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Lijst	van	afkortingen	
 
ABRvS      Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State 
AMvB      Algemene Maatregel van Bestuur 
Awb      Algemene wet bestuursrecht 
B en W      burgemeester en wethouders 
Chw      Crisis‐ en herstelwet 
EHRM      Europees Hof voor de Rechten van de Mens 
EK      Eerste Kamer der Staten‐Generaal 
EVRM      Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens 
Gemw      Gemeentewet 
GS      gedeputeerde staten 
Gw      Grondwet voor het Koninkrijk der Nederlanden 
IPO      Interprovinciaal Overleg 
KB      Koninklijk Besluit 
MvA      memorie van antwoord 
MvT      memorie van toelichting 
PS      provinciale staten 
TK      Tweede Kamer der Staten‐Generaal 
TwK      Tijdelijke wet Kroongeschillen 
VNG      Vereniging van Nederlandse Gemeenten 
Wab      Wet aanpassing bestuursrecht 
Wabo      Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
Wet Arob    Wet Administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen 
Wet RvS     Wet op de Raad van State 
Wrgt      Wet revitalisering generiek toezicht  
WRO  Wet op de Ruimtelijke Ordening. Het jaartal is het jaar van plaatsing in het 
Staatsblad. Dit om aan te geven welke wettekst wordt bedoeld. 
Wro      Wet ruimtelijke ordening 
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1 Inleiding	
 
1.1 Aanleiding	
 
In de huidige tijd van snelle veranderingen en een economische crisis blijft ook de wetgeving niet 
buiten schot. Sterker, de wet wordt ingezet als beleidsinstrument om de snelle veranderingen te 
kunnen faciliteren en om de economische crisis aan te pakken. Een direct voorbeeld daarvan is de 
‘tijdelijke’ Crisis‐ en herstelwet uit 2010, die ondertussen al een permanent karakter heeft gekregen. 
Vanaf 2008 is het omgevingsrecht aanzienlijk aangepast om de politieke wensen te kunnen 
faciliteren. Om antwoord te kunnen geven op maatschappelijke ontwikkelingen tracht de wetgever 
het omgevingsrecht eenvoudiger, integraler, sneller en flexibeler te maken. 
In de afgelopen jaren zijn vooral vanuit doelmatigheidsoverwegingen in het bestuursrecht 
(voorbereidings)procedures gebundeld, geïntegreerd1 en versneld2, nieuwe instrumenten 
geïntroduceerd3 en de beroepsmogelijkheden tegen besluiten beperkt.4  
Op het terrein van het omgevingsrecht zijn bijvoorbeeld de Wet ruimtelijk ordening (2008), de 
Waterwet (2009), de Crisis‐ en herstelwet (2010) en de Wet Algemene Bepalingen Omgevingsrecht 
(2010) in werking getreden. In het wetvoorstel voor de Omgevingswet5 dat in juni 2014 aan de 
Tweede Kamer is aangeboden, wordt een nog verdere integratie en flexibilisering van het 
omgevingsrecht voorzien om zo een duurzame ontwikkeling beter mogelijk te maken.  
Kortom in korte tijd zijn er in het omgevingsrecht veel nieuwe wetten in werking getreden en is het 
einde nog niet in zicht. De recente wetswijzigingen zijn vooral gevoed vanuit doelmatigheids‐
overwegingen, maar wat betekent dat voor de rechtsbescherming van de burger tegen de overheid? 
En betekent doelmatigheid ook meer correctiemogelijkheden door ‘hogere’ overheden? Met andere 
woorden: heeft de wens tot doelmatigheid geleid tot steeds verdergaande beperking van de 
rechtsbescherming voor burgers en tegelijkertijd ook tot meer sturing van ‘bovenaf’.  
Correctiemechanismen in het bestuursrecht 
Dit brengt ons bij de twee correctiemechanismen in het bestuursrecht. In het bestuursrecht staat het 
besluitbegrip centraal. Een besluit van een bestuursorgaan kan over het algemeen op twee manieren 
van buitenaf worden gecorrigeerd, te weten in het kader van rechtsbescherming of interbestuurlijk 
toezicht. Zo kan bijvoorbeeld een door de gemeenteraad vastgesteld bestemmingsplan in een 
                                                            
1 Invoering van de omgevingsvergunning met de Wabo per 1 oktober 2010. Doel van de Wabo is een eenvoudigere en snellere 
vergunningverlening en een betere dienstverlening door de overheid op het terrein van bouwen, ruimte en milieu. 
2 Zoals het afschaffen van de goedkeuring van het bestemmingsplan met de invoering van de Wro (1 juli 2008). Volgens de minister in de 
MvA “Zo zal het tijdsbeslag van de bestemmingsplanprocedure in de nieuwe Wro ruwweg de helft minder zijn dan in de huidige WRO.” 
(Kamerstukken I 2007/08, 30938, C, p. 17). 
3 Bijv. de instructieregels voor het Rijk en de provincie bij de Wro.  
4 Bijv. de invoering relativiteitsvereiste in het bestuursrecht. 
5 Wetsvoorstel Regels over het beschermen en benutten van de fysieke leefomgeving (Omgevingswet), Kamerstukken II 2013/14,  
33962, 1‐3. 
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beroepsprocedure worden vernietigd door de bestuursrechter of niet inwerking treden door een 
reactieve aanwijzing van gedeputeerde staten (GS) als toezichthouder. Bij de beroepsprocedure is 
sprake van rechtsbescherming. De reactieve aanwijzing kan als een vorm van interbestuurlijk toezicht 
worden gezien. Gelet de op doelmatigheidswensen bij de vele wetswijzigingen is het de vraag of en 
hoe deze twee correctiemechanismen zich in de afgelopen jaren hebben ontwikkeld.  
 
1.2 Onderzoeksdoel	en	onderzoeksvraag	
 
In dit onderzoek wordt de ontwikkeling van de bestuursrechtelijke rechtsbescherming en het 
interbestuurlijk toezicht in het ruimtelijke ordeningsrecht nader onderzocht. Vragen die daarbij aan 
de orde komen zijn onder meer. Welke keuzes heeft de wetgever vanaf de Wet op de Ruimtelijke 
Ordening gemaakt? Welke argumenten lagen daaraan ten grondslag? En welk beeld ontstaat 
daaruit? Dit historisch onderzoek beperkt zich tot het gemeentelijk bestemmingsplan. De reden voor 
de keuze is dat dit plan al sinds de jaren zestig het centrale plan in de ruimtelijke ordening vormt, 
zonder dat de essentie van het plan zelf echt wezenlijk is gewijzigd. Eventuele ontwikkelingen rond 
de rechtsbescherming en het interbestuurlijk toezicht rond het bestemmingsplan zijn daarom relatief 
goed in beeld te brengen en te vergelijken. 
De voorgaande vragen leiden tot de centrale onderzoeksvraag: 
Welke ontwikkelingen in de bestuursrechtelijke rechtsbescherming en het interbestuurlijk toezicht 
hebben zich vanaf de Wet op de Ruimtelijke Ordening van 1962 in de ruimtelijke ordening met 
betrekking tot het gemeentelijk bestemmingsplan voorgedaan en wat betekent dit voor de 
toekomstige Omgevingswet?  
De onderzoeksvraag wordt beantwoord aan de hand van een analyse van wetgeving, jurisprudentie, 
parlementaire stukken en literatuur.  
 
1.3 Leeswijzer	
	
De opzet van dit rapport is als volgt. Na de inleiding in hoofdstuk 1 wordt in het tweede hoofdstuk 
ingegaan op hoe de bestuursrechtelijke rechtsbescherming en interbestuurlijk toezicht zich in 
algemene zin in Nederland ontwikkeld hebben. Dit geeft de brede ontwikkeling weer, waarbinnen 
ook de rechtsbescherming en het interbestuurlijk toezicht rond het bestemmingsplan zich ontwikkeld 
hebben. Vervolgens zal toegespitst worden op de rechtsbescherming en het interbestuurlijk toezicht 
rond het bestemmingsplan. Eerst worden in hoofdstuk 3 de ontwikkelingen tijdens de Wet op de 
    ‐ 9‐ 
 
ruimtelijke ordening (WRO)6 in de periode van 1965‐2008 behandeld. Vervolgens komt in hoofdstuk 
4 de Wet ruimtelijke ordening (Wro) van 2008 tot heden aan de orde. De analyse zal plaatsvinden in 
hoofdstuk 5, waarin ook wordt beschreven wat deze ontwikkelingen hebben betekend vanuit het 
perspectief van de burger, het gemeentebestuur en het provinciebestuur. Vervolgens worden de 
uitkomsten gereflecteerd aan het wetsontwerp voor de Omgevingswet. Ten slotte geef ik in 
hoofdstuk 6, in de conclusies en aanbevelingen, antwoord op de centrale onderzoeksvraag. 
  	
                                                            
6 De Wet op de Ruimtelijke Ordening is van 1962, maar is pas later in 1965 inwerking getreden. 
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2 Bestuursrechtelijke	rechtsbescherming	en	interbestuurlijk	
toezicht	
 
2.1 Ontwikkeling	van	de	bestuursrechtelijke	rechtsbescherming	
 
2.1.1 Wat	is	rechtsbescherming?	
 
Onder rechtsbescherming kan worden verstaan het geheel aan mogelijkheden om op te komen 
tegen een besluit of een andere handeling van de overheid. Dit is een brede omschrijving die naast 
een beroep bij een rechter ook niet‐rechterlijke vormen omvat. Denk bijvoorbeeld ook aan een 
klacht bij de ombudsman, het petitierecht (art. 5 Gw) of een brief aan de Koning met het verzoek om 
iets tegen een besluit of handeling van de overheid te doen.7 In deze studie staat de bestuurs‐
rechtelijke rechtsbescherming centraal die bestaat uit de voorprocedures ‐ het bezwaar en het 
administratief beroep‐ en het beroep bij de bestuursrechter. De focus ligt daarbij op de beroepsfase. 
 
2.1.2 De	rechtsstaat	en	de	ontwikkeling	van	de	bestuursrechtelijke	rechtsbescherming	
 
De toegang van de burger tot een onafhankelijke rechter om de rechtmatigheid te toetsen van elk 
overheidsoptreden waardoor de burger in zijn belangen wordt getroffen, behoort tot de kern van de 
rechtsstaat.8 Brenninkmeijer noemt de toegang tot de onafhankelijke rechter een ‘metagrondrecht’.9 
In de rechtsstaat fungeert het recht als de grondslag én de begrenzing van de bevoegdheden van de 
overheid. Niet alleen het scheiden van de machten – wetgeving, bestuur en rechtspraak – (de trias 
politica) is belangrijk, maar vooral ook dat er een systeem van onderlinge beïnvloeding is: ‘checks 
and balances’. Het vereiste dat het bestuur zich aan de wet houdt, een hoeksteen van de rechtsstaat, 
wordt gewaarborgd door het beroep op de rechter. In de rechtsstaatsgedachte moet de rechter ook 
in het spanningsveld tussen burger en bestuur rechtsbescherming geven.10  
Het huidige stelsel van bestuursrechtelijke rechtsbescherming is niet de vrucht van een bewuste 
organisatorische keuze op een zeker moment. Waar de bestuursrechtelijke bescherming in Frankrijk 
en Duitsland tot stand gekomen zijn op basis van staatstheoretische inzichten is dit in Nederland niet 
het geval. De ontwikkeling in Nederland kan worden geschetst als pragmatisch en beginselloos. Er 
was geen sprake van een richtinggevend inzicht. De totstandkoming was eerder het resultaat van 
uiteenlopende rechtspolitieke en maatschappelijke ontwikkelingen.11 
                                                            
7 Damen e.a. 2013, p.23. 
8 Burkens e.a. 2012, p. 50. 
9 Brenninkmeijer, NJB 2005, p.12. 
10Brenninkmeijer 1987, p11. 
11Brenninkmeijer 1987, p11‐13; Kamerstukken II 1991/92, 22 495, 3, p.15. 
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In Nederland zijn bestuursrechtelijke geschillen lange tijd als beleidsgeschillen beschouwd. Het ging 
bij bestuursgeschillen immers om geschillen over de uitvoering en de uitleg van daden van wet‐
geving. In deze toenmalige visie konden deze per definitie geen aanleiding geven tot rechtsgeschillen 
maar slechts tot beleidsgeschillen. Beslechting van bestuursgeschillen werd niet tot taak van de 
rechter gerekend. Rechtsbescherming tegen het bestuur gebeurde door het bestuur (‘justice 
retenue’). De onderbouwing van deze keuze is in de loop van de tijd wel veranderd. In het midden 
van de 19e eeuw groeide het inzicht dat bestuursrechtelijke geschillen (ook) rechtsgeschillen 
(kunnen) zijn. Deze rechtsgeschillen hadden wel een zodanig bijzonder karakter, dat niet de rechter 
maar het bestuur ( ‘de administratie’) er over moest beslissen. Zo werd in 1861 in de Wet op de Raad 
van State het kroonberoep geïntroduceerd. Deze vorm van administratief beroep, beroep bij een 
ander meestal ‘hoger’ bestuursorgaan12 was een voorziening die tot ver in de twintigste eeuw als 
passend werd gevonden voor besluiten waarop het bestuur discretionaire bevoegdheden had. Bij het 
administratief beroep kon getoetst worden aan het algemeen belang en rechtmatigheidsgronden. De 
burgerlijke rechter bood wel rechtsbescherming bij bestuurshandelen bij gedingen over eigendom, 
schuldvorderingen of burgerlijke rechten. De onafhankelijke bestuursrechtspraak werd in met 
grondwetswijziging van 1887 mogelijk gemaakt. Verplichte bestuursrechtspraak werd door de 
regering afgewezen, omdat de rechter via een doelmatigheidstoetsing de zelfstandigheid van het 
bestuur kon aantasten.13  
Een belangrijke moment in de ontwikkeling van de bestuursrechtelijke bescherming was de 
controverse tussen de minister van Justitie Loeff en de hoogleraar Struycken. Loeff wilde in 1905 met 
wetsontwerpen een doorbraak forceren voor de invoering van een algemene bestuursrechtspraak 
met een ruime algemene competentie voor de rechter die in beginsel de algehele wetmatigheid van 
het bestuurshandelen mocht controleren, ook waar het gaat om vage wettelijke normen. De 
hoogleraar Struycken, aanhanger van het administratief beroep, verzette zich sterk en succesvol 
tegen voorstellen. Volgens Struycken was het ‘moderne’ bestuur vooral een gemeenschapsinstitutie 
die niet onder het dictaat van een onafhankelijke rechter behoorde te worden gesteld. Het eerdere 
wetsargument werd daarmee vervangen door het democratie‐argument. In deze visie mogen en 
kunnen democratisch gelegitimeerde en gecontroleerde bestuursorganen niet ondergeschikt worden 
gemaakt aan een onafhankelijke en dus niet democratisch gelegitimeerde rechter. De rechter zou 
dan immers in de plaats treden van het bestuur, en daartoe is hij niet geroepen. Daarbij speelde ook 
dat de steeds verdergaande discretionaire bevoegdheden van het bestuur, ook op het gebied van 
regelgeving, ook vroeg om een toetsing van de doelmatigheid naast de rechtmatigheid van het 
bestuurshandelen. De ‘ontwerpen Loeff’ werden uiteindelijk in 1937 formeel ingetrokken.14  
Gaandeweg breidde de bestuursrechtspraak door komst van bijzondere bestuursrechters, zoals 
bijvoorbeeld de raden van beroep en de Centrale Raad van Beroep (1902), raden van beroep voor 
                                                            
12 Waarom ‘hoger’ tussen aanhaaltekens? In het Nederlandse staatsbestel bestaat wel een hiërarchie van normen (wetten gaan boven 
gemeentelijke verordeningen), maar geen hiërarchie van besturen. Zie: Raad van State 2010, p. 39. 
13 Damen e.a. 2013, p. 37‐42. 
14 Kamerstukken II 1991‐92, 22495, 3, p.16; Damen 2013, p. 40‐41 en uitgebreid Schössels, AA 2009, p. 686‐690. 
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directe belastingen (1914) en ambtenarengerechten (1929) zich langzaam verder uit.15 Rond 1980 
was er een ingewikkeld systeem ontstaan van bijzondere bestuursrechtspraak, algemene 
bestuursrechtspraak op grond van de Wet Arob16 en administratief beroep (m.n. kroonberoep).17 Het 
oordeel van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) van 23 oktober 1985 in het 
Benthem‐arrest18, waarin onder meer geoordeeld werd dat de Kroon geen onafhankelijke en 
onpartijdige instantie is als vereist door art. 6, eerste lid, EVRM en dat het kroonberoep in strijd was 
met die verdragsbepaling, betekende het einde van het kroonberoep als eindvoorziening. Met de 
komst van de Tijdelijke wet Kroongeschillen (TwK) op 1 januari 1988 werden de meeste 
kroongeschillen opgedragen aan de Afdeling voor de geschillen van bestuur van de Raad van State, 
die daarmee veranderde van adviseur naar rechter.19 Besluiten van algemene strekking en zuivere 
bestuursgeschillen20 vielen echter niet onder de TwK. Het nog bestaande kroonberoep tegen 
besluiten van algemene strekking is met de komst van de Algemene wet bestuursrecht (Awb) in 1994 
vervangen door beroep bij de administratieve rechter.21 
Uiteindelijk is met de inwerkingtreding van de eerste twee tranches van de Algemene wet 
bestuursrecht en de Wet voltooiing eerste fase herziening rechtelijke organisatie op 1 januari 1994 
de kern van het huidige stelsel voor bestuursrechtelijke rechtsbescherming neergelegd. Deze kern 
bestaat uit onafhankelijke bestuursrechtspraak, een uniform bestuursprocesrecht, in principe 
uitgaan van rechtspraak in twee feitelijke instanties en algemene bestuursrechtspraak in eerste 
aanleg bij de rechtbank. Wel zijn er de nodige eigenaardigheden zoals de relatief uitgebreide 
bevoegdheid van de Raad van State om in eerste en enige aanleg te oordelen en de verschillende 
hoge beroepsinstanties in het bestuursrecht.22 
 
2.1.3 Bescherming	van	het	objectieve	of	het	subjectieve	recht?	
 
Traditioneel wordt in de rechtsbescherming een onderscheid gemaakt tussen het beschermen van 
het objectieve publiekrecht enerzijds en het bieden van individuele rechtsbescherming anderzijds. 
Dit onderscheid is ontleend aan het Franse recht en wordt ook wel aangeduid met de termen recours 
objectif en recours subjectif.23 Bij objectieve rechtsbescherming zal de bestuursrechter, los van de 
belangen van de appellant, beoordelen of het bestuursorgaan conform het recht (dus rechtmatig) 
heeft gehandeld. De appellant fungeert dan slechts als aandrager van het geschil.24 In het geval van 
                                                            
15 Kamerstukken II 1991/92, 22495, 3, p.16‐18. 
16 Wet van 1 mei 1975, Stb. 1975, 284. Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen (Wet Arob). Die stelde beroep open tegen 
(bijna) alle overheidsbeschikkingen die niet onder een ander stelsel van rechtsbescherming vielen. Bevoegde rechter was een nieuwe 
afdeling van de Raad, de Afdeling rechtspraak; daarnaast bleef de Afdeling geschillen bestaan, voor de behandeling van Kroonberoepen. 
(zie Damen 2013, p.32‐43 en uitgebreid Van Buuren, Bolt & Scheltema 1981, p. 1‐13). 
17 Duk, Loeb & Nicolaï 1981, p. 313‐335. 
18 EHRM 23 okt. 1985, Benthem t. Nederland, Series A vol. 97; NJ 1986/102, m.nt. E.A. Alkema; AB 1986/1, m.nt. E.M.H. Hirsch Ballin. 
19 Wet van 18 juni 1987, Stb. 1987, 317; Zie uitgebreid Ten Berge, Burkens &Van Buuren 1987.  
20 Geschillen die uitsluitend door openbare lichamen of organen aan de beslissing van de Kroon kunnen worden onderworpen. Volgens: 
Ten Berge, Burkens & Van Buuren 1987, p. 11. 
21 Kamerstukken II 1991/92, 22495, 3, p. 50‐51. 
22 Damen 2013, p. 45. 
23 Zie voor een uitgebreide beschrijving over recours objectif en recours subjectif: VAR‐Commissie Rechtsbescherming 2004, p. 38‐45. 
24 VAR‐Commissie Rechtsbescherming 2004, p. 99. 
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subjectieve rechtsbescherming toetst de rechter of de subjectieve rechten van appellant 
onrechtmatig door het besluit of de bestuurshandeling zijn aangetast. Kortom bij objectieve 
rechtsbescherming gaat het om het handhaven het objectieve publiekrecht ofwel het uitoefenen van 
toezicht op de legaliteit van het bestuursoptreden en bij subjectieve rechtsbescherming staat de 
bescherming van de rechten en belangen van de appellant centraal.  
Van oudsher heeft de bestuursrechtelijke procedure als primaire doelstelling het handhaven van het 
objectieve recht. Dit hing samen met het gebonden karakter van de besluitvorming, waardoor 
bestuursorganen nauwelijks afwegingsruimte hadden. Gelet hierop is het begrijpelijk dat de toetsing 
van de rechtmatigheid van het bestuursoptreden centraal stond. Het bieden van rechtsbescherming 
aan een individuele burger was het tweede doel.25 
De rechtmatigheidstoetsing vond ex tunc (‘vanuit het verleden’) plaats. De toetsing was immers 
gericht op de rechtmatigheid van het besluit van het bestuursorgaan ten tijde van het nemen 
daarvan. De rechter kan het bestuursorgaan daarbij niet aanrekenen dat deze geen rekening heeft 
gehouden met feiten en omstandigheden die ten tijde van het besluit niet bekend waren. De toetsing 
waarbij nieuwe feiten en omstandigheden die zich hebben voorgedaan na de besluitvorming wel 
worden meegenomen, de toetsing ex nunc (‘vanuit het heden’), past beter bij een subjectieve 
benadering. In dat geval staat niet de rechtmatigheid van het besluit, maar de subjectieve rechten 
van de appellant centraal.  
Vanuit het handhaven van het objectieve publiekrecht kon (of diende) de rechter in het klassieke 
bestuursprocesrecht ook buiten de grenzen van het beroepschrift te gaan (ultra petita). Ook kon de 
appellant door het vonnis van de rechter slechter af zijn dan bij het besluit (reformatio in peius). Dit 
alles in het belang van het handhaven van het objectieve recht.26 
In de ontwerpen van Loeff (1905) stond bijvoorbeeld de bescherming van het objectieve recht 
centraal.27 Dit gold ook voor het administratief beroep, waaronder het kroonberoep. Bij het 
kroonberoep werd het bestreden besluit vol getoetst. Dat wil zeggen dat de Kroon ook buiten de 
aangevoerde gronden (ultra petita) het bestreden besluit toetste aan rechtmatigheid én 
doelmatigheid. De Kroon toetste bovendien ex nunc.28  
Met de komst van de Awb heeft het eerder genoemde primaat van het handhaven van het 
objectieve recht plaatsgemaakt voor het primaat van de rechtsbeschermingsfunctie. Uit de 
toelichting op het wetsvoorstel blijkt dat de wetgever deze keuze heeft gemaakt omdat, door de 
gewijzigde verhouding tussen burger en bestuur, er een tendens is ontstaan naar een meer 
wederkerige wijze van rechtsvaststelling.29 
                                                            
25 Kamerstukken II, 1991/92, 22495, 3, p. 31. 
26 Kamerstukken II, 1991/92, 22495, 3, p. 22‐33. 
27 Schössels AA 2009, p. 686‐690. 
28 Van Buuren, Bolt & Scheltema 1981, p. 37‐41. 
29 Kamerstukken II, 1991/92, 22495, 3, p 34. 
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2.1.4 Rechtsbescherming	in	de	Awb:	een	hybride	stelsel	
 
De wetgever heeft bij de Awb als primaire doelstelling voor het bestuursprocesrecht gekozen voor de 
rechtsbeschermingsfunctie. Volgens de toelichting op het wetsvoorstel dient het bestuursproces‐
recht in de Awb een adequaat kader te bieden voor het bindend beslechten van een rechtsgeschil in 
de verhouding tussen burger en bestuursorgaan. Wel wordt opgemerkt dat voor elke regeling van 
procesrecht geldt dat de toepassing daarvan leidt tot het handhaven van het objectieve recht. In de 
Awb was de handhaving van het objectieve publiekrecht echter niet langer een zelfstandige, laat 
staan een primaire doelstelling. Dit betekende ook dat kenmerken van bestaande regelingen die 
uitsluitend dienstbaar kunnen zijn aan het verwezenlijken van de doelstelling van het handhaven van 
het objectieve publiekrecht, in de Awb niet zouden terugkeren.30 
Het bestuursprocesrecht in de Awb heeft de volgende karakteristieken: de rechtmatigheidstoetsing 
ex tunc van een besluit staat centraal, korte beroepstermijnen, het zoeken van de materiële 
waarheid binnen het voorgelegde geschil en laagdrempeligheid.31 Opvallend is dat bij de eerste twee 
genoemde karakteristieken de focus vooral op de rechtmatigheid van het besluit blijft liggen. 
Hierboven is reeds beschreven dat de rechtsmatigheidstoetsing ex tunc voortvloeit uit de handhaving 
van het objectieve publiekrecht. Dit geldt ook voor de korte beroepstermijnen die vooral van belang 
zijn om binnen een korte termijn zekerheid te krijgen over de rechtmatigheid van een besluit. Ook de 
centrale rol van het besluit als rechtsingang en het beroep met als resultaat de ‘vernietiging van het 
besluit’ komen voort uit het belang tot handhaving van het objectieve recht. 
In het bestuursprocesrecht in de Awb staat rechtsbescherming voorop, ofwel geschilbeslechting en 
individuele rechtsbescherming. Het bestuursprocesrecht heeft daardoor meer elementen van een 
contradictoir procesrecht gekregen. De bestuursrechter is grotendeels lijdelijk. De omvang van het 
geschil wordt in beginsel bepaald door de door de appellant ingebrachte beroepsgronden. Daaruit 
vloeit voort dat de rechter niet buiten de vordering mag treden (verbod van ultra petita gaan) en dat 
door de uitspraak de appellant niet in een slechtere positie mag worden gebracht dan zonder het 
instellen van beroep mogelijk zou zijn geweest (verbod van reformatio in peius). De rechter mag 
onderdelen van het besluit waar de appellant niet tegen is opgekomen niet betrekken. Wel dient de 
rechter indien nodig de rechtsgronden ambtshalve aan te vullen (het juridisch vertalen van de 
aangevoerde gronden) en kan hij ook ambtshalve de feiten aanvullen. De rechter geeft echter 
nauwelijks daadwerkelijk invulling aan deze bevoegdheden ’om aan te vullen ‘ en stelt zich 
doorgaans lijdelijk op.32 
Zoals eerder beschreven kent het huidige Awb‐procesrecht nog steeds eigenschappen met als doel 
het handhaven van het objectieve bestuursrecht (recours objectif). Twee belangrijke hoekstenen van 
het bestuursprocesrecht, het besluit als rechtsingang en de ‘vernietiging’ daarvan in het beroep, zijn 
                                                            
30 Kamerstukken II, 1991/92, 22495, 3, p 35. 
31 Kamerstukken II, 1991/92, 22495, 3, p 37‐38. 
32 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 1128. 
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objectieve kenmerken. Immers, met het besluit als toegang tot de rechter staat niet de 
rechtsbetrekking van burger en bestuursorgaan centraal. De keuze voor het besluit komt voort uit de 
vroegere rechtmatigheidstoetsing: ‘heeft het bestuursorgaan zijn werk goed gedaan?’ Dit geldt ook 
voor de vernietiging. Deze werkt naar een ieder, het besluit wordt geacht niet te hebben bestaan en 
de reikwijdte van de vernietiging gaat daarmee veel verder dan geschilbeslechting. 
Verder is het belanghebbendenbegrip in de Awb breed geformuleerd. Iemand die een feitelijk belang 
heeft dat rechtstreeks bij het besluit is betrokken is belanghebbende en wordt tot de procedure 
toegelaten. Daarnaast biedt de Awb ook de mogelijkheid voor bestuursorganen om op te komen 
tegen het besluit van een ander bestuursorgaan voor zover het een belang is dat aan hun is 
toevertrouwd. Ook belangenorganisaties kunnen belanghebbende zijn als hun doelstelling en 
feitelijke werkzaamheden samenvallen met een bepaald algemeen belang dat is betrokken bij het 
besluit. Dat belangenorganisaties en andere bestuursorganen mogen optreden als appellant past niet 
in de rechtsbeschermingsfunctie van de Awb. Eerder past deze uitbreiding van het belangheb‐
bendebegrip bij de toetsing van de rechtmatigheid van het besluit (recours objectif), waarbij zoals 
eerder aangegeven de appellant slechts optreedt als aandrager van het geschil.33  
 
2.1.5 Naar	een	verdergaande	subjectivering	en	finale	geschilbeslechting	
 
In het procesrecht ligt de nadruk op verdere subjectivering en finale geschilbeslechting. Van finale (of 
definitieve) geschilbeslechting is sprake als de rechterlijke uitspraak duidelijk maakt welk besluit voor 
de toekomst moet gelden.34 Vanaf de invoering van de Awb heeft de bestuursrechter reeds 
verschillende instrumenten, zoals het passeren van vormgebreken, het in stand laten van de 
rechtsgevolgen en zelf in de zaak voorzien, om het geschil tussen burger en bestuursorgaan definitief 
te beslechten. De bestuursrechter was aanvankelijk terughoudend met de toepassing van deze 
instrumenten. Sinds 2007 worden de instrumenten steeds meer en ruimer toegepast.35 Daarnaast 
zijn door de wetgever nieuwe instrumenten aan de Awb toegevoegd. Zo kan de bestuursrechter 
ruimer gebreken laten passeren en zijn de bestuurlijke en judiciële lus geïntroduceerd.36 Sinds 2013 is 
in de Awb als expliciete opdracht aan de bestuursrechter opgenomen dat hij het aan hem voor‐
gelegde geschil zoveel mogelijk definitief beslecht.37 Daarnaast is in 2013 ook de relativiteitseis in het 
algemene bestuursrecht ingevoerd. Deze eis houdt in dat de bestuursrechter van vernietiging moet 
afzien indien de geschonden norm kennelijk niet strekt tot de bescherming van de belangen van 
degene die hem inroept. Ook dit is een stap in de verdere subjectivering van het algemene 
bestuursrecht.38  
                                                            
33 Albers 2012, p. 100‐103; Teunissen & Van Haaren‐Dresens, Gst. 2008/76, par. 5. 
34 Backes e.a. 2014, p. 22.  
35 Zie Raad van State 2008, p. 80‐81 en bijvoorbeeld ABRvS 10 december 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG6401. In deze uitspraak overweegt de 
Afdeling dat het in stand laten van de rechtsgevolgen niet vereist dat nog slechts één beslissing mogelijk is.  
36 Zie bijvoorbeeld over het effect van de finaliseringsinstrumenten tussen 2007‐2012: Marseille & Sietses, NJ 2013/10, p. 607‐613. 
37 Wet van 20 december 2012, Stb. 2012, 682 (Wet aanpassing bestuursprocesrecht). Zie art. 8:41a Awb. 
38 Kamerstukken II 2009/10, 32450, 3, p. 19‐22 (MvT). 
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2.2 Ontwikkeling	van	het	interbestuurlijk	toezicht	
 
2.2.1 Wat	is	interbestuurlijk	toezicht?	
	
Interbestuurlijk toezicht is door de Werkgroep Alders39 gedefinieerd als “het geheel van processen 
dat plaatsvindt in het kader van de rechtsbetrekkingen tussen het Rijk, de provincies, de gemeenten, 
de Wgr‐regio’s en de waterschappen die gaan over de beoordeling van de taakbehartiging van de 
lagere door de hogere overheden.”40 Deze omschrijving is later overgenomen door de Commissie 
Doorlichting Interbestuurlijke Toezichtarrangementen, beter bekend als de Commissie Oosting41, en 
de wetgever.42 
Hoogleraar Zijlstra, staats‐ en bestuursrecht aan de Vrije Universiteit, omschrijft interbestuurlijk 
toezicht als “(…) het zorg dragen, door bestuursorganen dat handelingen van andere 
bestuursorganen in overeenstemming zijn met het recht (de wet, de daarop gebaseerde 
voorschriften en het ongeschreven recht), alsmede, onder omstandigheden, het algemeen belang.” 43  
De lange, wollige en daarmee weinig toegankelijke definitie van de Werkgroep Alders, en de 
omschrijving van Zijlstra benoemen mijns inziens onvoldoende de essentie van interbestuurlijk 
toezicht. Dit toezicht is een noodzakelijk complement van de decentralisatie.44 In een eenheidsstaat 
moet immers de mogelijkheid bestaan dat handelingen van gedecentraliseerde lichamen worden 
gecorrigeerd in verband met ‘hogere’ belangen. De essentie van het interbestuurlijk toezicht is 
daarmee uiteindelijk gelegen in het dwingend kunnen beïnvloeden van handelingen, vooral besluiten 
van het onder toezicht staande orgaan op grond van ‘hogere’ belangen. Deze ‘hogere’ belangen 
vloeien voort uit de eenheidsstaat‐ en rechtsstaatgedachte.  
De commissie Oosting onderscheidt generiek en specifiek toezicht als de hoofdvormen van 
interbestuurlijk toezicht op de uitoefening van medebewindstaken. De generieke instrumenten zijn 
in de organieke wetten geregeld, zoals de Gemeentewet en de Provinciewet. Dit zijn de bevoegdheid 
tot schorsing en spontante vernietiging van besluiten van medeoverheden en de bevoegdheid een 
voorziening te treffen bij verwaarlozing van medebewindstaken. 
Naast de generieke instrumenten zijn er ook specifieke vormen van toezicht. Deze zijn opgenomen in 
verschillende wetten en kunnen zowel preventief als repressief zijn. In het eerste geval vindt de inzet 
van het toezichtinstrument plaats als voorwaarde vóórdat het besluit is genomen of inwerking 
                                                            
39 Bestuurlijke Werkgroep Alders 2005, p. 17. 
40 Kortmann 2005, p.480‐481: “Er bestaat geen hiërarchie tussen centrale en gedecentraliseerde ambten. Zou dit wel het geval zijn dan 
waren de bepalingen over toezicht overbodig.”; Raad van State 2010, p. 39: “Vaak wordt vergeten dat er in het Nederlandse staatsbestel 
wel een hiërarchie van normen bestaat (wetten gaan boven gemeentelijke verordeningen), maar geen hiërarchie van besturen.”  
41 Commissie Doorlichting Interbestuurlijke Toezichtarrangementen (Commissie Oosting) 2007, p. 16. 
42 Kamerstukken II 2009/10, 32389, 3, p. 2. 
43 Zijlstra 2009, p. 135. 
44 Vgl. Zijlstra 2009, p. 64. Zijlstra heeft als standpunt dat de hiërarchie tussen overheden mede tot uiting komt in het toezicht. Deze 
opvatting wordt als onjuist getypeerd door Hennekens die het toezicht ziet als afbakening tussen centraal en decentraal (Hennekens 2012, 
p. 83). Zie ook noot 40. 
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treedt. Voorbeelden van specifieke preventieve instrumenten zijn de goedkeuring en de verklaring 
van geen bezwaar. Ook de aanwijzingsbevoegdheid en de uitnodiging om een besluit te nemen tot 
specifiek preventief toezicht worden door de commissie Oosting tot het preventief toezicht 
gerekend. Bij repressief toezicht vindt de inzet van het toezichtsinstrument plaats na de 
besluitvorming of inwerkingtreding, zoals bij de specifiek repressieve instrumenten van 
indeplaatsstelling of de reactieve aanwijzing uit de Wro.  
De bovengenoemde aanwijzing en uitnodiging worden overigens ook wel vormen van positief 
toezicht genoemd. Dit is een verzamelnaam voor allerlei bevoegdheden tot het dwingend bepalen 
van de inhoud van besluiten van andere bestuursorganen, en/of het bepalen dat bestuursorganen 
een besluit moeten nemen.45 Negatief toezicht zijn die vormen van toezicht die gericht zijn op het 
ongedaan maken of het beletten van een bepaald handelen. 46  
 
2.2.2 De	gedecentraliseerde	rechtsstaat	en	de	ontwikkeling	van	het	interbestuurlijk	
toezicht	
 
De totstandkoming van de Grondwet voor de Vereenigde Nederlanden in 1814 vestigde een 
gedecentraliseerde eenheidsstaat. Gelet op de problematische verhoudingen tussen met name de 
provincies in de voormalige Republiek der Zeven Verenigde Provinciën streefde de Grondwetgever 
naar eenheid van bestuur met een krachtig centraal bestuur ten koste van de provincies en 
gemeenten.  
Het spontane vernietigingsrecht van de Kroon, ‘spontaan’ wil zeggen vanuit eigen beweging, bestaat 
al sinds de invoering van de Grondwet van 1814.47 Sinds 1814 schrijft de Grondwet voor dat 
uitsluitend besluiten vernietigd kunnen worden wegens strijd met de wet of strijd met het algemeen 
belang, oorspronkelijk alleen voor bepaalde provinciale besluiten, maar later in 1848 ook voor 
bepaalde gemeentelijke besluiten. Na wijziging van de Grondwet in 1848 verschoof ook de 
verantwoordelijkheid voor de vernietiging van de Koning naar de regering en werd een eerste 
summiere basis gecreëerd voor een wettelijke regeling voor schorsing en vernietiging.48 
De mogelijkheid tot spontane vernietiging van besluiten van provinciale en gemeentelijke 
bestuursorganen is nu geregeld in artikel 132, vierde lid, van de Grondwet, die tot stand kwam als 
gevolg van de algemene grondwetsherziening in 1983. Waar in de Grondwet na wijziging in 1972 
besluiten van de commissaris van de Koning en burgemeester niet konden worden vernietigd, kan 
                                                            
45 Dölle & Elzinga, p. 692‐694. Dölle en Elzinga merken op dat de Grondwet geen basis biedt voor positief toezicht. De vraag kan gesteld 
worden: is het wel toezicht? De regering gebruikte bij de behandeling van de Gemeentewet eerst de aanduiding positief toezicht, later 
stelde de regering voor te spreken over ’medebewind gevorderd door concreet werkende besluiten’. Dölle & Elzinga zien positief toezicht 
wel degelijk als toezicht. 
46 Zijlstra 2009, p. 153‐154. 
47 Spontane vernietiging wordt zo genoemd, omdat het initiatief tot vernietiging niet door rechtstreeks in hun belangen getroffen 
belanghebbenden hoeft te worden genomen (Kamerstukken II 2009/10, 32389, 3, p.3); bij spontane vernietiging is geen sprake van een 
ingevolge een wettelijk voorschrift toegekende bevoegdheid voorziening te vragen (Zijlstra 2009, p.149). 
48 Kamerstukken II 2009/10, 32389, 3 p. 10 (MvT). 
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dat nu wel. 49 Ook is bij de wijziging van de Grondwet in 1983 het oude ‘in strijd met de wet’, 
waarmee de wet in formele zin wordt bedoeld, gewijzigd in het bredere begrip ‘in strijd met het 
recht’.  
De mogelijkheid om in te grijpen bij taakverwaarlozing door het gemeentebestuur is grondwettelijk 
geregeld sinds 1887. De Grondwet maakte destijds al verschil tussen taakverwaarlozing in autonomie 
en medebewind.50 Voor het ingrijpen bij taakverwaarlozing door provinciale bestuursorganen 
bestond tot 1983 geen grondwettelijke basis. Dit weerhield de wetgever overigens niet om in de 
Provinciewet en diverse bijzondere wetten voorzieningen te treffen ten aanzien van taakver‐
waarlozing van provinciale medebewindstaken. Sinds de Grondwetsherziening in 1983 biedt de 
Grondwet in art. 132, vijfde lid, een grondwettelijke basis om bij of krachtens de wet in te grijpen bij 
taakverwaarlozing van gemeentelijke en provinciale medewindstaken. In de tweede volzin van 
hetzelfde vijfde lid is de ‘grove taakverwaarlozingsregeling’ opgenomen. Deze biedt de grondslag om 
bij wet in te grijpen als een gemeente of provincie ‘zijn taken’ op grove wijze verwaarloost en dit kan 
betrekking hebben op zowel autonome als medebewindstaken.51 
Naast de instrumenten als vernietiging en ingrijpen bij taakverwaarlozing heeft het preventieve 
toezicht, vooral in de vorm van goedkeuring ook een lange geschiedenis. Zo bepaalde de 
grondwetgever van 1848 dat provinciale en gemeentelijke belastingverordeningen, begrotingen en 
de overige provinciale verordeningen aan goedkeuring onderhevig waren.52 Later in 1956 veranderde 
dit regime en kon de wet bepalen welke besluiten van provinciale staten (PS) aan goedkeuring 
onderhevig waren. Door de Grondwetsherziening in 1983 is het preventief en repressief toezicht 
algemener geformuleerd. In de Grondwet wordt sindsdien alleen nog bij de 
taakverwaarlozingsregeling onderscheid gemaakt tussen autonomie en medebewind. Regelde de 
Grondwet voor 1983 nog welke besluiten aan goedkeuring onderhevig waren, sinds 1983 kent de 
Grondwet slechts een algemene bepaling met de meer algemene term ‘voorafgaand toezicht’. De 
huidige regeling in art. 132, derde lid van de Grondwet heeft betrekking op autonomie en 
medebewind en stelt alleen de eis dat er voor het preventief toezicht een wettelijke grondslag (‘bij of 
krachtens’) is.53 Dit betekent dat de Grondwet weinig waarborgen biedt tegen preventief toezicht. 
Door wijziging van de Gemeentewet in 1966 en later met de Wet sanering toezichtsbepalingen 
(1989) vervielen een groot aantal goedkeuringsbepalingen in de organieke wetgeving. In 1986 
werden in de memorie van toelichting bij het voorstel voor de Gemeentewet vijf motieven voor 
toezicht onderscheiden: coördinatie, beleidsbewaking, kwaliteitsbewaking, financiële motieven, en 
                                                            
49 Kamerstukken II 2009/10, 32389, 3 p. 10 (MvT). Volgens de MvT konden besluiten van de burgemeester ook vóór 1983 worden 
vernietigd. Dit was volgens Dölle & Elzinga en De Jong niet het geval (Dölle & Elzinga 2004, p. 696 en De Jong 2010, p. 144). 
50 De veel gebruikte term ‘medebewind’ kwam en komt als zodanig niet voor in de Grondwet. Zie het huidige art. 124 lid 2 Gw, waarvoor 
medebewind de woorden ‘vorderen van regeling en bestuur’ worden gebruikt. 
51 Kamerstukken II 2009/10, 32389, 3 p. 9. 
52 Thorbecke zag goedkeuring nog vooral als een vorm van medewetgeving. Tegenwoordig in de Awb werkt goedkeuring als een slagboom: 
‘de voor de inwerkingtreding van een besluit van een bestuursorgaan vereiste toestemming van een ander bestuursorgaan’ (Dölle & 
Elzinga 2004, p. 705‐708). 
53 De Jong 2010, 143‐145. 
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rechts‐ en belangenbescherming voor de burger.54 Volgens de wetgever waren deze motieven veelal 
onvoldoende voor het bestaan van preventief toezicht. Met de Gemeentewet van 1994 vervielen 
veel goedkeuringen (o.a. verordeningen) op de autonome taken. Het repressief toezicht werd als 
vangnet gezien voor het teruggedrongen preventief toezicht.55 Redenen om het preventieve toezicht 
terug te dringen waren decentralisatie‐ en kostenbesparingsmotieven.56 Tegenwoordig zijn bij het 
toezicht vooral het coördinatie‐ en beleidsbewakingsmotief en het financiële motief van belang.57 
 
2.2.3 Revitalisering	van	het	generiek	interbestuurlijk	toezicht	
	
In de loop van de jaren zijn naast de eerder genoemde generieke toezichtsinstrumenten in 
verschillende bijzondere wetten op de verschillende beleidsterreinen specifieke instrumenten voor 
interbestuurlijk toezicht opgenomen, zoals aanwijzingen, verklaringen van geen bezwaar, 
verklaringen van geen bedenkingen, goedkeuring, vorderingen tot handhaving en de intrekking van 
vergunningen.58 De instrumenten zijn specifiek omdat zij alleen van toepassing zijn in het kader van 
de wet waarin ze zijn opgenomen. Al deze verschillende instrumenten hebben volgens de regering 
geleid tot stroperigheid, bureaucratie en onduidelijke verantwoordelijkheden tussen de bestuurs‐
lagen. Geconstateerd werd dat het interbestuurlijke toezicht minder èn beter moet en kan.59 
Op 1 oktober 2012 is de Wet revitalisering generiek toezicht (Wrgt) in werking getreden.60 Deze wet 
is tot stand gekomen naar aanleiding van het advies van de commissie Oosting en de kabinetsreactie 
daarop. Met deze wet is een stelselherziening doorgevoerd, op grond van de volgende zeven 
uitgangspunten:61 
1. De invloeduitoefening door het Rijk op de uitvoering van medebewindstaken gaat primair uit van 
sturing via algemeen verbindende voorschriften en algemene beleidskaders vooraf en dus niet via 
toezicht achteraf. 
2. Voor zover er aanleiding is voor interbestuurlijk toezicht wordt, behoudens een tweetal 
uitzonderingsgronden62, volstaan met de gerevitaliseerde en herijkte generieke instrumenten in de 
Provinciewet en de Gemeentewet. 
                                                            
54 De vijf motieven werden als volgt kort toegelicht: coördinatie: voorkomen/oplossen van belangenconflicten tussen gemeenten; 
beleidsbewaking: afstemming van het beleid van de gemeente op dat van de hogere overheid; kwaliteitsbewaking: controle op de 
deugdelijkheid, de technische kwaliteit van het besluit; financiële motieven: bevordering van een gezond en evenwichtig financieel beleid 
van de gemeente; rechts‐ en belangenbescherming van de burger: men komt dit motief tegen bij administratief beroep, dat ook als vorm 
van toezicht kan worden beschouwd, en bij goedkeuring van verordeningen en plannen (Kamerstukken II 1985/86, 19403, 3, p. 15). 
55 Kamerstukken II 1985/86, 19403, 3, p. 15‐18 (MvT Gemeentewet); Zijlstra 2009, p. 284‐285. 
56 De Jong 2010, p. 135‐149.  
57 De Jong 2010, p. 147. 
58 Teunissen en Van Haaren‐Dresens leggen een direct verband tussen de opkomst van allerlei vormen van specifiek toezicht en de 
vervanging van het kroonberoep door een beroep op de bestuursrechter in 1994 (bij de invoering van de Awb). Zie Teunissen & Van 
Haaren‐Dresens, Gst. 2008, 76, par. 7. 
59 Dit betekende volgens het handboek ‘efficiënter, effectiever en transparanter’. Handboek Wet revitalisering generiek toezicht 2012, 
p. 5‐6. 
60 Wet van 24 mei 2012, Stb. 2012, 233. 
61 Kamerstukken II 2009/10, 32389, 3, p. 7.  
62 Deze twee uitzonderingsgronden zijn: 
– Indien functioneel bestuur (bijv. waterschappen) moet worden ingepast in algemeen beleid; 
– In situaties van uitvoeringsvervlechting, waarbij een hogere bestuurslaag een eigen wettelijke operationele verantwoordelijkheid heeft 
en daarbij volledig is aangewezen op een decentrale uitvoeringsorganisatie (bijv. veiligheidsregio’s). 
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3. Uit de principes van nabijheid en enkelvoudigheid vloeit voort dat het toezicht op de gemeenten 
primair bij de provincie ligt en het toezicht op provincies bij het Rijk ligt. Van het nabijheidprincipe 
wordt slechts afgeweken voor die terreinen waarop de provincies geen taak hebben en derhalve 
inhoudelijke expertise missen (dit conform het adagium toezicht volgt beleid). In deze situaties zal 
het Rijk toezicht uitoefenen op gemeenten. 
4. De bepalingen betreffende specifiek interbestuurlijk toezicht in de bijzondere wetten vervallen, 
tenzij een van de eerdergenoemde uitzonderingen van toepassing is. 
5. Een door de wetgever geconstateerd (vermeend) kwaliteitstekort bij de uitvoering van 
medebewind is geen motief voor nieuwe specifieke toezichtarrangementen. 
6. Het verticale toezicht moet meer plaats maken voor horizontale vormen van toezicht en 
kwaliteitsborging.63 
7. De beoogde vermindering van het specifieke toezicht en een soberder generiek toezicht moeten 
leiden tot vermindering van de verantwoordingslast van decentrale overheden. 
Door de Wrgt zijn de vele verschillende specifieke toezichtsinstrumenten in bijzondere wetten 
komen te vervallen. Voor de komst van de Wrgt werden de generieke toezichtsinstrumenten als 
ultimum remedium beschouwd, waar een zeker taboe op rustte. Met de revitalisering werd dan ook 
een verandering van deze bestuurscultuur beoogd.64 
In het huidige gerevitaliseerde toezicht wordt uitgegaan de generieke instrumenten: vernietiging en 
indeplaatsstelling. De meeste specifieke instrumenten zijn met de Wrgt komen ter vervallen, maar 
tegelijkertijd zijn de generieke instrumenten sterk verruimd. De wetenschap is kritisch over deze 
aanpassingen. Emeritus hoogleraar bestuursrecht Hennekens constateert dat de nieuwe regelingen 
voor vernietiging en indeplaatsstelling in de gemeente‐ en provinciewet zo ver zijn opgerekt dat deze 
in strijd zijn met de Grondwet. Ook hoogleraar Zijlstra vindt de nieuwe bevoegdheden (te) ver gaan 
en ziet de rechtsonzekerheid en willekeur van het gerevitaliseerde toezicht als een probleem.65 
Hieronder wordt het vernieuwde stelsel vanuit het gemeentelijke perspectief geschetst.  
Schorsing en vernietiging 
De bevoegdheid tot het schorsen en vernietigen van besluiten is geregeld in art. 132, vierde lid, 
Grondwet en art. 268, eerste lid, e.v. Gemeentewet. Het schorsen van een besluit is geen zelfstandig 
middel, maar kan worden toegepast om te onderzoeken of een besluit moet vernietigd (art. 10:43 
Awb). Schorsing is niet altijd nodig. Indien het besluit bijvoorbeeld nog niet in werking is getreden is 
er immers geen aanleiding om te schorsen. Een besluit kan maximaal één jaar worden geschorst (art. 
                                                            
63 Het gaat hier om horizontale controle binnen een organisatie, zoals de controle van de gemeenteraad op de uitvoering door het college 
van B en W.  
64 Kamerstukken II 2009/10, 32389, 3, p. 4‐5. 
65 Hennekens heeft een vernietigend oordeel over de Wrgt. Onder meer door het koppelen van een aanwijzingsbevoegdheid aan het 
vernietigingsrecht gaat de wetgever z’n (Grondwet)boekje te buiten. (Zie Hennekens 2011, p. 63‐85) Overigens wordt dit in de MvT een 
praktische aanpassing genoemd om stroperigheid in de procedures te voorkomen en deze sneller tot een einde te kunnen brengen. (Zie 
Kamerstukken II 2009/10, 32389, 3, p. 21 (MvT)). Zijlstra stelt “Over de hele linie van het decentrale bestuur kan een hogere bestuurslaag 
ingrijpen, negatief of positief, en alles doen wat het denkt dat het lagere bestuursorgaan behoorde te doen.” Hij is zeker niet tegen 
toezicht, maar is tegenstander van rechtsonzekerheid en willekeur, en schrijft vervolgens “Door de combinatie van enerzijds zware 
bevoegdheden over de hele linie van het decentrale bestuur, anderzijds de gebrekkige clausulering, zijn die rechtsonzekerheid en willekeur 
een reëel probleem.” (Zie Zijlstra 2011, p. 31). 
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10:44 lid 3 Awb). In die periode moet worden onderzocht of het besluit voor vernietiging in 
aanmerking komt Een besluit kan worden vernietigd op grond van het recht of het algemeen belang 
(art. 10:35 Awb). 
De bevoegdheid tot vernietigen ligt volgens art. 132, vierde lid, van de Grondwet bij de Kroon. Dit 
leverde een discussie op met de provincies die volgens het derde uitgangspunt bij de revitalisering 
primair toezichthouder zijn op de gemeenten. De wens om een bindend advies te kunnen geven aan 
de Kroon werd in strijd met de Grondwet geacht. GS66 hebben wel op grond van art. 273a 
Gemeentewet een plicht de betrokken minister te informeren over een gemeentelijk besluit dat voor 
vernietiging in aanmerking komt. Dit was overigens voor de revitalisering in art. 173 van de 
Provinciewet al geregeld. De nieuwe regeling is in de Gemeentewet wel wat uitgebreid. Wanneer GS, 
binnen tien dagen nadat zij bekend zijn met het besluit, mededeling doen aan de minister wordt het 
omstreden besluit voor vier weken geschorst. GS kunnen bij medebewindstaken ook B en W of de 
gemeenteraad mededelen dat zij het voornemen hebben mededeling te doen aan de minister. In dat 
geval wordt het besluit geschorst om te kunnen onderzoeken of er sprake is van strijd met het recht 
of het algemeen belang. Als GS niet binnen de 10 dagen, na kennis genomen te hebben van het 
omstreden besluit, mededeling doet aan de minister wordt het besluit alsnog gewoon uitgevoerd. 67 
GS hebben hierbij geen beleidsvrijheid. Als een besluit naar hun oordeel voor vernietiging in 
aanmerking komt moeten GS hiervan mededeling doen. Het instrument vernietiging heeft zowel 
betrekking op autonome als medebewindstaken. 
Bij de revitalisering is het vernietigingsinstrument in de Gemeentewet (art. 268‐281a) sterk 
uitgebreid, te weten: 
1. Bij een vernietigingsbesluit kan nu ook een termijn gesteld worden waarbinnen het 
gemeentebestuur een nieuw besluit moet nemen (art. 281 lid 2 Gemeentewet). 
2. In een koninklijk besluit kan een tijdelijke voorziening worden getroffen, zowel voor de duur van 
de schorsing (art. 275 Gemeentewet) als totdat het gemeentebestuur een nieuw besluit heeft 
genomen (art. 278a, lid 1 Gemeentewet). 
3. Als er gelet op het koninklijk besluit voor het gemeentebestuur geen beleidsvrijheid meer is, kan 
het koninklijk besluit bepalen dat het in de plaats treedt van het vernietigde besluit. 
4. Bij koninklijk besluit kan een aanwijzing gegeven worden over de uitvoering van het koninklijk 
besluit. 
5. Bij de vernietiging van een algemeen verbindend voorschrift of een ander besluit van algemene 
strekking kan bepaald worden dat deze vernietiging ook geldt voor besluiten die op grond of ter 
uitvoering daarvan waren genomen. 
De bovengenoemde aanvullingen op het instrument vernietiging zijn vergaand. De toezichthouder 
kan in wezen alles bewerkstelligen wat hij wil. Vooral de vernietiging met het in de plaats treden (zie 
                                                            
66 Voor besluiten van de burgemeester is dit de commissaris van de Koning. 
67 In art. 273a lid 3 Gemw. is bepaald dat de schorsing van 10 dagen voor onderzoek alleen betrekking heeft op medebewindstaken. De vier 
weken schorsing in lid 2 kent deze beperking niet. 
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hierboven onder punt 3) is bijzonder. Door in de motivering van het koninklijk besluit geen ruimte te 
laten voor het bestuursorgaan kan de toezichthouder ervoor zorgen dat er geen beleidsruimte meer 
is en vervolgens zelf in de zaak voorzien.68 
Voor de schorsing en vernietiging is door het Rijk ook een nieuw beleidskader vastgesteld.69 
Opvallend is dat het Beleidskader schorsing en vernietiging wel een heel algemeen beleidskader is. In 
het onderdeel ‘strijd met het recht’ van het beleidskader wordt aangegeven dat vernietiging geen 
alternatieve vorm van rechtsbescherming is. Slechts in bijzondere gevallen kan daarvan ‐goed 
gemotiveerd‐ worden afgeweken. Ook niet elke strijd met het recht zal tot vernietiging leiden. Er zal 
van geval tot geval worden beoordeeld of toepassing van het instrument proportioneel is. Indien 
bovenlokale belangen spelen komt vernietiging eerder in beeld. Vernietiging blijft een bestuurlijk 
middel, aldus het beleidskader. Wat betreft strijd met het algemeen belang geeft de regering zichzelf 
alle ruimte en formuleert het geen concrete beleidsuitgangspunten. Zo is de voorwaarde uit het 
oude beleidskader, dat ook sprake moet zijn van een inbreuk op de constitutionele bevoegdheids‐
verdeling, komen te vervallen. Dit mede gelet op de bredere toepassingsmogelijkheid van de 
vernietiging. Volgens De Greef en Van Haaren‐Dresens biedt het nieuwe beleidskader bij vernietiging 
in strijd met het algemeen belang weinig of geen houvast, want het lijkt slechts vrijheid blijheid voor 
de Kroon te prediken. 70 
Indeplaatsstelling bij taakverwaarlozing 
Deze taakverwaarlozingsregeling heeft alleen betrekking op individuele gevallen bij medebewinds‐
taken. Deze regeling lijkt in de praktijk nooit gebruikt te worden.71 Bij de revitalisering is de 
taakverwaarlozingsregeling in de Gemeentewet sterk gewijzigd. Zo is de indeplaatsstelling door 
bestuursorganen van dezelfde bestuurslaag komen te vervallen. Eerder bijvoorbeeld diende het 
college in de plaats treden van de raad als deze een krachtens medebewindswet gevorderde 
beslissing niet of niet naar behoren nam. In de huidige regeling zijn het GS die in de plaats treden van 
het college van B en W of de raad, en de commissaris van de Koning wanneer het de burgemeester 
betreft.  
De huidige regeling lijkt op een soort ‘interbestuurlijke last onder bestuursdwang’.72 Als het 
gemeentebestuur in gebreke is zullen GS, behoudens spoedgevallen, eerst een voornemen 
publiceren met een begunstigingstermijn waarbinnen het gemeentebestuur de gelegenheid krijgt om 
alsnog de taak naar behoren uit te oefenen. Doen zij dat niet, dan nemen GS het besluit tot 
indeplaatsstelling. GS hebben ook bij deze bevoegdheid geen beleidsvrijheid, de bevoegdheid is in 
artikel 124 van de Gemeentewet imperatief geformuleerd. Opvallend is dat bij de revitalisering 
                                                            
68 Zijlstra stelt dat materieel gezien het vernieuwde vernietigingsinstrument (m.n. zelf voorzien) te dicht bij taakverwaarlozing komt. Vooral 
aangezien vernietiging ook betrekking heeft op autonome taken en hier alleen bij wet formele zin ingegrepen kan worden. (Zijlstra 2011, p. 
26‐28.) 
69 Beleidskader schorsing en vernietiging, bijlage bij Kamerstukken II 2009/10, 32389, 5. 
70 De Greef en Van Haaren‐Dresens, Gst. 2011/116, par. 9; Zijlstra over het beleidskader schorsing en vernietiging “(..) in de gerevitaliseerde 
situatie wil de toezichthouder zijn handen kennelijk geheel vrijhouden” (Zijlstra 2011, p. 28). 
71 Volgens Zijlstra 2011, p. 25. 
72 Zijlstra 2011 p. 25. 
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tevens de reikwijdte van dit instrument is verruimd. Naast het niet of niet naar behoren nemen van 
beslissingen of het verrichten van andere handelingen is er ook sprake van taakverwaarlozing indien 
het bestuursorgaan het gevorderde resultaat niet of niet tijdig tot stand brengt (art. 124 eerste lid 
Gemw). Dit is een behoorlijke uitbreiding van de reikwijdte, die verder niet geclausuleerd of 
omschreven is.73 Ten slotte biedt art. 124a van de Gemeentewet de vakminister de mogelijkheid om 
in te grijpen als het provinciebestuur als het ware zijn eigen toezichthoudende taak verwaarloost. Dit 
kan alleen als er sprake is van een zwaarwegend algemeen belang en in overeenstemming met de 
minister van BZK. Overigens wordt noch in de memorie van toelichting noch in het Algemeen 
beleidskader indeplaatsstelling bij taakverwaarlozing omschreven wat onder een ‘zwaarwegend’ 
algemeen belang moet worden verstaan.74 Ook het Algemeen beleidskader indeplaatsstelling bij 
taakverwaarlozing75 geeft weinig houvast en is onduidelijk. Zo wordt bijvoorbeeld enerzijds in het 
beleidskader aangegeven dat de toezichthouder een beginselplicht heeft tot indeplaatsstelling en 
anderzijds wordt beschreven dat een situatie denkbaar is waarin de toezichthouder na een 
bestuurlijke afweging kan constateren dat indeplaatsstelling niet de gewezen weg is.76 
Grijs gebied  
Bij interbestuurlijk toezicht gaat het kortweg om het dwingend beïnvloeden van handelingen (m.n. 
besluiten) van onder toezicht staande organen vanwege een uit de gedecentraliseerde eenheidsstaat 
ontleend hogere belang. Deze omschrijving is breed en geeft aan dat ook andere instrumenten die in 
het algemeen niet tot het interbestuurlijk toezicht worden gerekend wel degelijk tot hetzelfde 
resultaat kunnen leiden. Een voorbeeld is het administratief beroep. Het administratief beroep wordt 
veelal gezien als een vorm van rechtsbescherming. Zoals eerder in paragraaf 2.1 is aangegeven heeft 
administratief beroep, zoals het eerdere kroonberoep, ook een functie als instrument van preventief 
interbestuurlijk toezicht.77 Immers de controle op het bestuurshandelen stond van oudsher centraal. 
Dat bij de afschaffing van het kroonberoep in de WRO een voorziening is getroffen geeft dit treffend 
weer. In de toelichting op het wetsvoorstel wordt uitvoerig ingegaan op de beleidsbeïnvloeding van 
de minister bij een kroonberoep. Bij de afschaffing kreeg de minister ter compensatie de 
bevoegdheid om het besluit van GS omtrent de goedkeuring van het bestemmingsplan te vervangen 
door zijn eigen besluit.78 
Zelfs algemeen verbindende voorschriften kunnen min of meer het karakter krijgen van inter‐
bestuurlijk toezicht. Zo stelt het eerste uitgangspunt bij de revitalisering van het interbestuurlijk 
toezicht dat de invloeduitoefening door het Rijk op de uitvoering van medebewindstaken primair 
uitgaat van sturing via algemeen verbindende voorschriften en algemene beleidskaders vooraf en 
                                                            
73 De wet omschrijft niet hoe concreet dat resultaat moet zijn. Ook de toelichting en het Algemeen beleidskader indeplaatsstelling bij 
taakverwaarlozing gaan hier niet op in. In het beleidskader wordt alleen aangegeven dat de onder toezicht gestelde meer ruimte heeft bij 
open normen (bijv. ‘goede ruimtelijke ordening’) dan wanneer de norm concreet van aard is. 
74 De Raad van State is kritisch over deze bevoegdheid en adviseerde deze ‘nader te clausuleren’. Het resultaat van dit advies is de 
toevoeging van het woordje ‘zwaarwegend’, Kamerstukken II 2009/10, 32389, 4, p. 11‐12. 
75 Algemeen beleidskader indeplaatsstelling bij taakverwaarlozing, bijlage bij Kamerstukken II 2010/11, 32500 VII, 85. 
76 Zie Zijlstra 2011, p. 29.  
77 Zo is het ‘Administratief beroep’ ‐waarbij uitgebreid wordt ingegaan op het kroonberoep‐ bij de MvT op de Waterschapswet opgenomen 
onder het hoofdstuk ‘toezicht’, zie Kamerstukken II 1986/87, 19995, 3, p. 93‐95 (MvT). 
78 Kamerstukken II 1991/92, 22495, 3, p. 198‐204. 
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niet via toezicht achteraf.79 Een voorbeeld hiervan zijn de instructiebepalingen in provinciale Wro‐
verordeningen, waaraan ook een ontheffingsstelsel is gekoppeld. Kortom een dwingende 
beïnvloeding van de gemeentelijke besluitvorming door een controle vooraf met ontheffingen. Het 
ontheffingsbesluit is immers een noodzakelijke voorwaarde voor het ‘lagere’ bestuursorgaan om een 
concreet besluit met een bepaalde inhoud te mogen nemen.80 
Aanwijzingsbevoegdheden worden niet altijd als interbestuurlijk toezicht gezien. Zo werd in de 
kabinetsreactie op het advies van de commissie Oosting proactieve aanwijzingsbevoegdheden uit de 
Wro niet zozeer als toezichtsinstrumenten gezien, maar meer als een vormen van co‐
beleidsvoering.81 Co‐beleidsvoering wordt ook wel beleidsdoorwerking genoemd. De commissie 
Oosting zelf rekent de proactieve aanwijzingsbevoegdheid de ene keer tot interbestuurlijk toezicht 
en een andere keer twijfelt de commissie.82 Ook in de memorie van toelichting bij de Wrgt wordt 
gesteld dat de proactieve aanwijzing uit de Wro geen interbestuurlijk toezicht is, omdat het gaat om 
een nadere invulling van een wettelijke taak.83 De Vries ziet het onttrekken van verschillende soorten 
aanwijzingen aan het interbestuurlijk toezicht als min of meer een semantische discussie. Gelet op de 
parlementaire behandeling van de Awb, waar de wetgever het aanwijzingsinstrument wel degelijk 
zag als positief toezicht, concludeert hij dat aanwijzingen tot het interbestuurlijk toezicht gerekend 
moeten worden. 84 De Vries geeft aan dat er bij een aanwijzing sprake is van een verticale relatie 
tussen bestuursorganen en er wordt door het ene bestuursorgaan een juridisch bindend besluit 
opgelegd aan het andere bestuursorgaan. Dat is precies de publiekrechtelijke gezagsverhouding 
tussen bestuursorganen waar het volgens De Vries bij interbestuurlijk toezicht om gaat.85 
Uit het voorgaande blijkt dat interbestuurlijk toezicht moeilijk is in te kaderen. In dit onderzoek zal 
daarom uitgegaan worden van een brede benadering ofwel een meer materiële benadering van het 
interbestuurlijk toezicht. Het gaat er daarbij om welke mogelijkheden de toezichthouder heeft om op 
dwingende wijze de besluitvorming rond het bestemmingsplan te beïnvloeden.  
                                                            
79 Bijv. het goedkeuringsvereiste van bestemmingsplannen is met de Wro komen te vervallen, maar heeft plaats gemaakt voor o.a. een 
instructiebevoegdheid bij provinciale verordening, waarbij zelfs een ontheffingsstelsel is gecreëerd (zie art. 4.1a Wro). Opvallend is dat in 
Bijlage 3.1.1 Doorlichtingsrapportage VROM, Wro van de Commissie Doorlichting Interbestuurlijke Toezichtarrangementen de algemene 
regels als preventief toezicht worden gezien in paragraaf ‘3.3 Preventief toezicht in de nieuwe Wet ruimtelijke ordening’. (Zie Commissie 
Doorlichting Interbestuurlijke Toezichtarrangementen (commissie Oosting) 2007, bijlage 3.1.1).  
80 Korsse 2015, p. 134‐141.  
81 Kamerstukken II 2007/08, 31200 VII, 61, p. 4‐5 (bijlage bij de kabinetsreactie op het advies van de commissie Oosting); Zijlstra geeft aan 
dat de status van de aanwijzing in het interbestuurlijk toezicht niet duidelijk is, maar behandelt de aanwijzing wel in het hoofdstuk 
interbestuurlijk toezicht (zie Zijlstra 2009, p. 154‐155). De Jong rekent de aanwijzing tot het positieve toezicht. (De Jong 2010, p. 136‐137). 
82 Commissie Doorlichting Interbestuurlijke Toezichtarrangementen (Commissie Oosting) 2007, p. 27 en p. 80 (voetnoot). Op p. 27 wordt de 
proactieve aanwijzingsbevoegdheid onder de toezichtbevoegdheden mbt bestemmingsplannen genoemd. Op p. 80 in de voetnoot wordt 
de vraag gesteld of de “proactieve aanwijzing wel tot het interbestuurlijk toezicht gerekend moet worden en niet veeleer moet worden 
gezien als een bijzondere vorm van co‐beleidsvoering.” 
83 Kamerstukken II 2009/10, 32389, 3, p. 16. 
84 De Vries verwijst hier naar het voorlopig verslag II van 20 december 1994 bij de derde tranche Awb (PG Awb III, p.467), waarin staat “Zo 
acht de regering het opnemen van het positief toezicht in de vorm van aanwijzingen en richtlijnen op dit ogenblik niet opportuun.”  
85 De Vries 2012, p. 128‐130. 
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2.3 Algemeen	beeld	ontwikkelingen	rechtsbescherming	en	
interbestuurlijk	toezicht	
 
Uit het voorgaande blijkt dat van oudsher de rechtsbescherming en het interbestuurlijke toezicht 
elkaar deels overlappen. Denk daarbij vooral aan het administratief beroep en in het bijzonder het 
kroonberoep. Dit hangt vooral samen met de functie van de rechtsbescherming. Staat handhaving 
van het objectieve recht voorop, dan laat zich dit goed combineren met interbestuurlijk toezicht. 
Sinds de komst van de Awb vindt een steeds verdere subjectivering van het bestuursprocesrecht 
plaats. Ook al heeft het algemene bestuursprocesrecht ‐met het besluit als rechtsingang‐ nog steeds 
een sterk objectief karakter, de toetsing van de rechter is dat met de toenemende subjectieve 
toetsing en finaliseringsdrang steeds minder.  
Ook het bestuurlijk toezicht heeft door de jaren heen een gewijzigd karakter gekregen. Zo zijn reeds 
lang bestaande specifieke preventieve toezichtsinstrumenten, zoals de goedkeuring, steeds verder 
teruggedrongen. Ook het kroonberoep is sinds de Awb afgeschaft als voorziening en het 
administratief beroep heeft alleen nog een plaats als voorprocedure. Sinds de revitalisering van het 
interbestuurlijk toezicht steunt dit toezicht ten koste van het preventief toezicht in steeds grotere 
mate op de repressieve interventie‐instrumenten vernietiging en indeplaatsstelling. Doordat bij 
vernietiging nu ook zelf in de zaak kan worden voorzien is het karakter van dit instrument sterk 
gewijzigd en naar het instrument taakverwaarlozing toegegroeid. De uitgebreide instrumenten zijn 
door de globale beleidskaders breed inzetbaar.  
Door de verdergaande subjectivering van de rechtsbescherming enerzijds en de beweging van het 
toezicht richting vergaande repressieve interventie‐instrumenten anderzijds komen de 
rechtsbescherming en het toezicht steeds verder (los) van elkaar te liggen. Deze ontwikkelingen 
hebben tot gevolg dat er binnen het bestuursrecht nauwelijks nog plaats kan zijn voor de handhaving 
van het objectieve recht.86 
In de hierna volgende hoofdstukken ligt de focus op het interbestuurlijk toezicht en de rechts‐
bescherming rond het bestemmingsplan. Daarbij zal bekeken worden of en in welke mate de boven‐
staande ontwikkelingen ook daar zichtbaar zijn. 
  
  	
                                                            
86 Zijlstra 2003, p.269 e.v. 
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3 Periode	1965‐2008:	rechtsbescherming	en	interbestuurlijk	
toezicht	rond	het	WRO‐bestemmingsplan	
 
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de ontwikkelingen van de rechtsbescherming en het 
interbestuurlijk toezicht rond bestemmingsplannen in de periode van de Wet op de Ruimtelijke 
Ordening (WRO, 1965‐2008).  
 
3.1 WRO	in	1965		
 
Het stelsel van de WRO in 1965 
De oorspronkelijke Wet op de Ruimtelijke Ordening van 1962 (WRO 1962) 87, die op 1 augustus 1965 
in werking trad, kende een stelsel van plannen op de drie bestuursniveaus. Op nationaal niveau het 
facetplan, op provinciaal niveau het streekplan en op gemeentelijk niveau het structuur‐ en het 
bestemmingsplan. Er was geen sprake van een planhiërarchie. De uiteindelijke concretisering van het 
rijks‐, provinciaal‐ en gemeentelijk beleid diende plaats te vinden in het bestemmingsplan. Het 
bestemmingsplan was dan ook het enige plan dat burgerbindende voorschriften kon bevatten.88 De 
gemeenteraad was verplicht een bestemmingsplan voor het buitengebied vast te stellen. Overigens 
konden GS hiervan ontheffing verlenen, maar ook een bestemmingsplan voor de bebouwde kom 
verplichten. Van een wettelijk verplicht bestemmingsplan voor binnen de bebouwde kom werd 
afgezien, omdat het gedetailleerde plan dat hiervoor nodig was te veel arbeidsinspanning zou 
vragen. 89 De overige plannen uit het stelsel, het nationaal facetplan, het provinciale streekplan en 
het gemeentelijk structuurplan, konden geen verbindende voorschriften bevatten, zij waren 
indicatief van aard. Ook waren al deze plannen facultatief. De reden voor het indicatieve karakter en 
de facultatieve vaststelling van het facet‐ en streekplan was dat het stelsel van de WRO vooral niet te 
star mocht worden.90 
Het nationaal facetplan is bij amendement in de WRO gekomen.91 Dit door de regering vast te stellen 
plan diende facetten van het nationale ruimtelijk beleid te bevatten.92 Een dergelijk facetplan is 
overigens nooit vastgesteld. Het provinciale streekplan kon door PS worden vastgesteld voor het hele 
gebied van de provincie of een deel daarvan. In het plan diende dan de ontwikkeling van het gebied 
                                                            
87 Wet van 5 juli 1962 Stb. 1962, 286, inwerkingtreding 1 augustus 1965 (hier afgekort als: WRO 1962). 
88 Over het rechtskarakter van het bestemmingsplan bestond geruime tijd de nodige onduidelijkheid. Koeman beschouwde in 1979 een 
bestemmingsplan als wetgeving in materiële zin, die wel enige verschillen vertoond met klassieke wetgeving. Gangbaar is dat bestem‐
mingsplannen besluiten van algemene strekking zijn die altijd algemeen verbindende voorschriften bevatten. In het verleden zijn zgn 
postzegelbestemmingsplannen ook wel gezien als beschikkingen. Zie voor een uitgebreide analyse en de verwerping van het postzegelplan 
als beschikking: Van der Ree 2000, p.49‐57. 
89 Kamerstukken II 1955/56, 4233, 3, p. 10 en 14. 
90 Kamerstukken II 1955/56, 4233, 3, p. 11. 
91 Kamerstukken II 1960/61, 4233, 19 (amendement‐Westerhout c.s.).  
92 Zie art. 2 lid 3 WRO 1965.  
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in hoofdlijnen te worden vastgelegd.93 Het gemeentelijk structuurplan kon door de raad worden 
vastgesteld voor het gebied van de gemeente of een deel ervan. Ook konden gemeenten samen een 
grensoverschrijdend structuurplan vaststellen. Het structuurplan had een programmatisch of 
strategisch karakter. Het had als doel om de toekomstige ontwikkeling in de gemeente vast te 
leggen, die als leidraad voor het bestemmingsplan zou moeten fungeren.94  
Het bestemmingsplan was in dit stelsel het enige ruimtelijk plan dat burgerbindende regels kon 
bevatten, waardoor het zwaartepunt van het ruimtelijk beleid bij de gemeente was gelegd. Het 
bestemmingsplan had volgens de memorie van toelichting twee functies, te weten een programma 
voor de toekomst en de eerder genoemde tot de burger gerichte voorschriften. Het doel van het 
bestemmingsplan is een goede ruimtelijke ordening van het plangebied.95 Het bestemmingsplan dat 
werd vastgesteld door de gemeenteraad was onderworpen aan goedkeuring van GS.  
Rechtsbescherming  
De procedure van de totstandkoming van het bestemmingsplan in 1965 kende een uitvoerige 
waarborgprocedure. Zo kon een ieder bezwaren indienen bij de gemeenteraad tegen het 
ontwerpbestemmingsplan dat een maand bij de gemeente ter inzage lag. De raad diende de 
vaststelling van het plan te motiveren, indien er tegen het ontwerp bezwaren waren ingediend of als 
bij de vaststelling werd afgeweken van het ontwerpplan. Na de vaststelling van het bestemmingsplan 
werd het plan wederom een maand lang voor een ieder bij de gemeente ter inzage gelegd. Daarbij 
dienden B en W eventuele bezwaarmakers tegen het ontwerp over het vaststellingsbesluit te 
informeren. Degene die eerder bezwaar hadden gemaakt bij de gemeenteraad konden na 
vaststelling van het plan gedurende de (tweede) ter inzage legging wederom bezwaar indienen, maar 
nu bij GS. Ditzelfde recht kwam degene toe die bij een gewijzigd vastgesteld bestemmingsplan 
bezwaren had tegen de aangebrachte wijzigingen. Tegen deze wijzigingen kon men immers niet 
eerder opkomen. Vervolgens dienden GS een gemotiveerd besluit te nemen omtrent de goedkeuring 
van het gemeentelijk bestemmingsplan. De termijn voor goedkeuring was een fatale termijn. Bij 
overschrijding werd het plan van rechtswege goedgekeurd. Het besluit omtrent goedkeuring diende 
onder meer te worden medegedeeld aan de raad, aan degene die bezwaar hadden ingediend en de 
rijksinspecteur. Vervolgens werd het plan wederom een maand voor een ieder bij de gemeente ter 
inzage gelegd. In deze periode kon bij de Kroon beroep worden aangetekend tegen het besluit van 
GS. Beroep kon worden aangetekend door de gemeenteraad, de rijksinspecteur en de degene die bij 
de eerdere bezwaarmogelijkheden steeds tijdig bezwaar had ingediend bij de raad en/of GS. Bij een 
(gedeeltelijke) onthouding van de goedkeuring van het plan door GS kon overigens een ieder beroep 
aantekenen.96 Het bestemmingsplan werd van kracht op het moment dat het goedkeuringsbesluit 
                                                            
93 Zie art. 4 lid 1 WRO 1965. 
94 Zie art. 7 WRO 1965; Drupsteen 1983, p. 77‐79. 
95 Kamerstukken II 1955/56, 4233, 3, p. 14‐16. 
96 Art. 23‐31 WRO 1962. 
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van GS onherroepelijk was geworden. De terinzagelegging is geen voorwaarde voor het van kracht 
worden van het plan.97 
Kortom, in de bestemmingsplanprocedure werd driemaal een voorziening geboden om eventuele 
grieven tegen een plan kenbaar te maken. Eenieder had de mogelijkheid om (1) bezwaren in te 
brengen bij de gemeenteraad tegen het ontwerpplan en (2) vervolgens kon deze groep, aangevuld 
met degene die bezwaar hadden tegen eventuele wijzigingen bij de vaststelling van het plan door de 
raad, bezwaar maken bij GS. Tenslotte (3) was er nog administratief beroep mogelijk bij de Kroon.  
Uit het voorgaande blijkt dat de goedkeuring van GS ook een rechtsbeschermende functie had. 
Ondanks dat het hier gaat om een voorziening bij een ander bestuursorgaan gaat het hier niet om 
een vorm van administratief beroep. In de regeling van de WRO ontbreekt namelijk een wezenlijk 
kenmerk van administratief beroep, en wel de mogelijkheid om het bestreden besluit te vernietigen 
en voor zover nodig in de plaats daarvan een nieuw besluit te nemen. GS konden wel geheel of 
gedeeltelijk de goedkeuring onthouden aan een bestemmingsplan, maar daarbij niet (in geval van 
gegrondverklaring van de bezwaren) geheel of gedeeltelijk zelf (in plaats van de gemeenteraad) een 
ander bestemmingsplan vaststellen. Vanuit het oogpunt van een goede rechtsbescherming was 
reeds in de jaren zeventig de nodige kritiek op de provinciale goedkeuring. Dit vanwege de 
provinciale betrokkenheid, zoals het planologisch vooroverleg, bij het opstellen van het 
bestemmingsplan. Door de regering en in kroonuitspraken is deze kritiek steeds van de hand 
gewezen.98 
Het administratief beroep bij de Kroon fungeerde als eindvoorziening.99 Het instellen van het 
kroonberoep schorste de inwerkingtreding van het hele bestemmingsplan. In het kader van het 
kroonberoep werden partijen gehoord door de Afdeling Geschillen van de Raad van State, die een 
beslissing opstelde in de vorm van een ontwerp‐KB dat werd toegezonden aan de minister. Mocht de 
minister zich niet met het advies kunnen verenigen dan kon deze de Afdeling verzoeken het advies in 
nadere overweging te nemen, het ‘opnieuw aanhangig maken’. In het uiterste geval kon de Kroon in 
afwijking van het ontwerp‐KB van de Afdeling beslissen, het zogenoemde ‘contrair gaan’. Uit de 
literatuur blijkt dat in ruim 1% van alle kroonberoepen (ook die buiten de WRO) adviezen opnieuw 
aanhangig werden gemaakt en dat in 0,1% van de gevallen contrair werd gegaan.100 
Bij het kroonberoep toetste de Kroon ex nunc en zowel de rechtmatigheid als doelmatigheid van het 
bestreden besluit. Daarbij wordt onder doelmatigheid verstaan beleidsmatige overwegingen of 
bestuurlijke inzichten. De doelmatigheidstoetsing past bij het kroonberoep, omdat de beoordelende 
instantie zelf ook tot het bestuur behoort. Naast ingebrachte beroepsgronden toetste de Kroon ook 
ambtshalve. De Kroon heroverwoog in feite volledig het bestreden besluit, ook wel eens een 
                                                            
97 KB 17 april 1969, AB 1969, 421; Troostwijk 1989 p. 60. 
98 Drupsteen 1983, p. 72. 
99 Het kroonberoep bestond feitelijk niet. Het had een pluriform karakter door oa. de aard van de beslissing waarvan beroep, verschillen 
per kamer van de Afdeling Geschillen en inbreng van de departementen. Zie Van Buuren, Bolt & Scheltema 1981, p. 15‐16. 
100 Van Buuren, Bolt & Scheltema 1981, p. 7‐13 en p. 48. 
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‘complete tweede goedkeuring genoemd’.101 Gebreken op het punt van rechtszekerheid, 
duidelijkheid en objectiviteit werden door de Kroon vrijwel steeds ambtshalve aan de orde gesteld. 
Hierdoor kon de appellant na het kroonberoep slechter af zijn dan bij het goedkeuringsbesluit 
(reformatio in peius). De Kroon heeft door de ambtshalve toetsing een zekere orde in de 
gebruiksvoorschriften van bestemmingsplannen gebracht. Van een duidelijke vaste jurisprudentie 
was echter geen sprake. Door de kroonjurisprudentie werden wettelijke flexibiliteitsbepalingen, zoals 
vrijstellings‐, wijzigings‐ en uitwerkingsbepalingen, qua werkingssfeer aanmerkelijk ingeperkt. Ook 
blijkt de kroonjurisprudentie, vanwege de hoge eisen aan rechtszekerheid, duidelijkheid en 
objectiviteit, een belangrijke oorzaak te zijn voor de vergaande detaillering van bestemmingen en 
voorschriften in bestemmingsplannen. Daarbij wordt opgemerkt dat uitspraken voor een concreet 
geschil dikwijls ten onrechte werden opgevat als beslissingen van algemene strekking. Dit beperkte 
het programmatisch karakter van het bestemmingsplan, dat als een star en weinig flexibel 
bestuursinstrument werd ervaren. 102 De Kroon voorzag in het algemeen zelf in de zaak, maar kon 
eventueel ook het omstreden besluit slechts vernietigen en terugverwijzen.103 Een terugverwijzing 
kwam echter slechts een enkele maal voor.104 De gemiddelde duur van het kroonberoep bij 
bestemmingsplannen bedroeg in de jaren zeventig ongeveer drieënhalf jaar.105  
Met ingang van 1 januari 1982 toetste de Kroon in beginsel echter niet langer ambtshalve, wel werd 
er bij de toetsing nog steeds ambtshalve rekening gehouden met procedurele fouten en 
voorschriften die duidelijk in strijd waren met de wet of het algemeen belang.106  
Uit onderzoek van ruim duizend Zuid‐Hollandse bestemmingsplannen uit de periode 1965‐1977 
bleek dat tegen 62 procent van de plannen bezwaar was gemaakt bij de gemeenteraad en tegen 40 
procent bij GS. Ongeveer in 50 procent van de gevallen zette de bezwaarde het eerste bezwaar bij de 
raad verder door bij GS. GS honoreerden een derde van de gevallen geheel of gedeeltelijk. Tegen 
ruim 20 procent van de gevallen werd kroonberoep aangetekend. De Kroon honoreerde ongeveer de 
helft van deze beroepen geheel of gedeeltelijk. Ook bleek dat de Kroon in 80 procent van de gevallen 
het oordeel van GS in beroep niet handhaafde, waarbij in 30 procent sprake was van enige vorm van 
ambtelijke toetsing.107  
Interbestuurlijk toezicht 
De provincie hield primair toezicht via de goedkeuring van het bestemmingsplan. GS diende te 
toetsen aan zowel rechtmatigheids‐ als beleidscriteria en niet alleen op grond van de ingediende 
bezwaren, maar ook ambtshalve. Als het bestemmingsplan in strijd is met het streekplan dan is dat 
                                                            
101 De Haan, AR Staatkunde 1978, afl. 6, p. 234.  
102 Gonggrijp‐van Mourik, De Bruin & Vellekoop 1986, p. 23 en p. 63‐65; Kamerstukken II 1973/74, 12757, 2, p. 31 (Oriëntatienota 
ruimtelijke ordening). 
103 Art. 58b lid 1 Wet RvS van 1975 (Stb. 1975, 283) luidde “Indien Onze beslissing strekt tot gehele of gedeeltelijke vernietiging van een 
besluit, voorzien Wij daarbij zo mogelijk in de zaak.” 
104 Van Buuren, Bolt & Scheltema 1981, p. 12. 
105 Drupsteen 1983, p. 104 en De Haan, AR Staatkunde 1978, afl. 6, p. 232. 
106 Gonggrijp‐van Mourik, De Bruin & Vellekoop 1986, p. 44; Van Buuren, Backes & De Gier 2002, p. 87.  
107 Drupsteen 1983, p. 105. 
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gegeven op zichzelf onvoldoende grond om de goedkeuring te onthouden. 108 Het bestemmingsplan 
mocht afwijken van het streekplan wanneer het gemeentebestuur daarvoor dwingende redenen 
aanwezig acht. Ook hoefde het gemeentebestuur bij nieuwe ontwikkelingen een aanpassing van het 
streekplan niet af te wachten. Bij onthouding van de goedkeuring diende de gemeenteraad binnen 
een periode van een jaar een nieuw bestemmingsplan vast te stellen, waarbij de beslissing van GS in 
acht werd genomen.  
Daarnaast konden GS de gemeenteraad verplichten binnen een door hen te bepalen termijn een 
bestemmingsplan vast te stellen of te herzien. GS konden bij het geven van deze opdracht ook 
aanwijzingen geven omtrent de inhoud van het bestemmingsplan.109 Dit kon voor zover boven‐
gemeentelijke belangen dit vorderden en voor het gebied een streekplan was vastgesteld. De 
aanwijzing diende dan ook gebaseerd te zijn op het streekplan.110 De gemeenteraad en de 
rijksinspecteur konden tegen de opdracht en eventuele aanwijzingen beroep aantekenen bij de 
Kroon.  
Mocht de gemeenteraad na onthouding van de goedkeuring niet tijdig conform de gestelde eisen 
een nieuw bestemmingsplan vaststellen of de opdracht en eventuele aanwijzingen niet opvolgen dan 
dienden GS in plaats van de gemeenteraad, op kosten van de gemeente, een bestemmingsplan vast 
te stellen. De Kroon besloot dan omtrent goedkeuring van dat bestemmingsplan. De bevoegdheid 
om in opdracht een bestemmingsplan vast te stellen werd niet veel gebruikt. Een dergelijk 
instrument wordt in bestuurlijke overleggen veel vaker gebruikt als dreigement. Het blijkt dat in de 
periode 1965‐1984 zeker meer dan 60 opdrachten door colleges van GS zijn gegeven.111 
Ook het Rijk had toezichthoudende bevoegdheden op het bestemmingsplan, maar dit toezicht was 
vooral indirect. Zo kon de minister aanwijzingen geven omtrent de inhoud van het provinciale 
streekplan.112 Bij de aanwijzingen konden, voor zover bovengemeentelijke belangen dat vorderden, 
voorschriften worden gegeven over de inhoud van aanwijzingen die GS op hun beurt weer aan de 
gemeenteraden dienden te geven (zie ook hierboven) over de inhoud van bestemmingsplannen. Het 
provinciaal bestuur was verplicht binnen de door de minister gestelde termijn het streekplan aan te 
passen en aanwijzingen te geven aan de gemeenteraden overeenkomstig de ministeriële aanwijzing. 
In spoedeisende gevallen konden de aanwijzingen van GS aan de gemeenteraad ook vooruitlopend 
op de vaststelling van het streekplan worden gegeven.113 Was het provinciaal bestuur nalatig dan kon 
de regering, op kosten van de provincie, het streekplan vaststellen en aanwijzingen geven aan de 
gemeenteraden. Tegen een opgelegde verplichting of aanwijzing aan het provinciaal bestuur stond 
geen beroepsrecht open. Alleen indirect, ingeval de aanwijzing voorschriften inhielden voor de 
aanwijzing aan gemeenteraden, kon de gemeenteraad (en rijksinspecteur) beroep tegen een 
                                                            
108 KB 20 maart 1979, nr. 23, BR 1979/527 (Ameland). 
109 Art. 37 WRO 1962. 
110 Gonggrijp‐van Mourik, De Bruin & Vellekoop 1986, p. 127. 
111 Gonggrijp‐van Mourik, De Bruin & Vellekoop 1986, p. 128. 
112 Op grond van art. 6 WRO (1965) kon de regering PS verplichten een streekplan op te stellen of te herzien binnen een daartoe gestelde 
termijn. 
113 Art. 38 WRO 1962. 
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aanwijzing aantekenen.114 De minister gaf nauwelijks aanwijzingen, maar ook hier geldt net als bij de 
provinciale aanwijzingen, dat een dergelijk middel vaker als bestuurlijk drukmiddel werd (en wordt) 
gebruikt. De minister heeft in de periode 1965‐1983 vijf keer een aanwijzing gegeven om een 
streekplan te wijzigen. Eén van deze aanwijzingen bevatte tevens voorschriften voor een aan de 
gemeenteraad op te leggen provinciale aanwijzing.115  
Veel meer dan met de (indirecte) aanwijzingen oefende de nationale overheid via het kroonberoep 
haar toezichthoudende functie op bestemmingsplannen uit. De Kroon toetste het goedkeurings‐
besluit ‘vol’ op zowel rechtmatigheid – handhaving van het objectieve recht – als de doelmatigheid 
van het besluit (zie ook onder rechtsbescherming). Dat het kroonberoep behalve een rechtsbescher‐
mende functie ook een toezichthoudende functie had, blijkt onder meer uit het beroepsrecht dat de 
wetgever had toegekend aan de inspecteur van ruimtelijke ordening – als rijksorgaan – tegen 
besluiten omtrent goedkeuring van bestemmingsplannen. Het uit te oefenen toezicht was daarmee 
niet geheel afhankelijk van andere beroepsgerechtigden, omdat ook de inspecteur het initiatief kon 
nemen. De inspecteur was een zekere constante factor die door het beroepsrecht eventuele ernstige 
miststanden voor kon leggen in het beroep bij de Kroon. Dit nam niet weg dat het kroonberoep als 
toezichthoudend instrument een zekere mate van toevalligheid in zich had. Doordat de Kroon vanaf 
1 januari 1982 in beginsel niet meer ambtelijk toetste werd de betekenis van het kroonberoep met 
het oog op handhaving van het objectieve recht en de doelmatigheid (beleidsmatige overwegingen 
of bestuurlijke inzichten) duidelijk beperkt.116  
 
Parlementaire geschiedenis 
Bij de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel voor de WRO in de periode 1955‐1962 was er 
wat betreft de rechtsbescherming en het interbestuurlijk toezicht vooral aandacht voor de 
vaststelling van het streekplan in relatie tot de aanwijzingsbevoegdheid en de rol van de inspecteur. 
Op aandringen van de Tweede Kamer werd PS opgedragen om het streekplan vast te stellen en niet 
zoals in het wetsontwerp GS. De Tweede Kamer vond dat PS het streekplan moest vaststellen omdat 
dit beter paste in ons staatsbestel en er zo een grotere rechtszekerheid voor gemeentebesturen 
werd verkregen. De Kamerleden vreesden dat bij vaststelling door GS het beleid te afhankelijk zou 
worden van ingevingen van provinciale instanties, waar gemeentebesturen onvoldoende op 
voorbereid konden zijn. De minister vond vaststelling van het streekplan door PS niet wenselijk 
omdat provinciale aanwijzingen dienden te steunen op het streekplan en dat het streekplan minder 
flexibel zou worden bij vaststelling door PS waardoor het geven van aanwijzingen in ernstige mate 
zou worden belemmerd. Ook bij de goedkeuring van bestemmingsplannen zag de minister een 
                                                            
114 Art. 39 lid 2 WRO 1962. 
115 Drupsteen 1983, p. 60. 
116 Drupsteen 1983, p. 61‐63. 
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knelpunt, omdat bij een minder flexibel geworden streekplan minder goed kon worden ingespeeld 
op niet voorziene ontwikkelingen. 117  
Bij de parlementaire behandeling werd diverse malen ingegaan op de nieuw in het wetsvoorstel 
opgenomen inspecteur van de ruimtelijke ordening. Verschillende leden van de voorbereidende 
commissie merkten op dat de instelling van een rijksinspectie een centralistische tendens zou 
hebben.118 In de behandeling van het wetsvoorstel ging het dan ook geregeld over de spanning 
tussen centraal en decentraal. Vooral de bevoegdheid van de inspecteurs om beroep aan te tekenen 
tegen aanwijzingen van GS vond weerstand. Volgens vele Kamerleden was de toevertrouwde 
bevoegdheid aan een ambtenaar wel groot en kon dit leiden tot problemen. Tevens was er geen 
instantie aangewezen die voor de uitoefening van het beroepsrecht nadere voorschriften kon 
geven.119 De minister verwees ter verdediging op de reeds tal van bestaande beroepsmogelijkheden 
bij de Kroon door ambtenaren, zoals de arbeidsinspectie in het kader van een toezichtbeslissing 
omtrent een hindervergunning.120 Dit is een vreemde vergelijking die in de parlementaire 
behandeling verder niet aan de orde is gesteld. Immers het beroep van een rijksinspecteur tegen een 
aanwijzing van GS ‐die gebaseerd moet zijn op een door PS vastgesteld streekplan‐ aan het 
gemeentebestuur is niet zonder meer vergelijkbaar met het al dan niet verlenen van een 
hindervergunning. Met een beroep tegen een aanwijzing intervenieert de inspecteur in de 
toezichtsverhouding tussen GS en de gemeenteraad. Dit heeft een duidelijk interbestuurlijk karakter 
dat bij een vergunning ontbreekt. 
 
3.2 Diverse	wijzingen	van	de	WRO		
 
3.2.1 Wijziging	WRO	1985	
 
Wijzigingen 
In 1985 is de WRO 1962 gewijzigd om een aantal tekortkomingen van de WRO aan te pakken.121 De 
grootste wijzigingen hadden betrekking op het bestemmingsplan dat in de praktijk als te star werd 
ervaren en het beter verwezenlijken van nationaal ruimtelijk beleid. De wijziging van de WRO was er 
dan ook op gericht om onder meer bestemmingsplannen sneller tot stand te brengen en inhoudelijk 
flexibeler te maken. Dit betekende een regeling voor inspraak en een kortere totstandkomings‐
procedure van het bestemmingsplan door onder meer het verkorten van verschillende beslissings‐
termijnen. Tevens werd duidelijk dat het provinciale streekplan steeds meer het karakter zou moeten 
krijgen van een regionaal integratiekader, waaraan niet alleen de provincie zelf, de gemeenten, maar 
                                                            
117 Zie Kamerstukken II, 1960/61, 4233, 14 (Tweede Nota van Wijzigingen) en Kamerstukken II, 1960/61, 4233, 11‐12 (Verslag).  
118 Kamerstukken II, 1960/61, 4233, 11, p. 1‐2 (Verslag). 
119 Kamerstukken I, 1961/62, 4233, 15, p. 7 (Voorlopig verslag). 
120 Kamerstukken I, 1961/62, 4233, 15a, p. 7 (MvA). 
121 Wet van 21 november 1985, Stb. 1985, 623. Gefaseerd in werking getreden op 1 maart 1986 en 1 juli 1986 (hier afgekort als: WRO 
1985).  
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zelfs ook het Rijk gebonden zou moeten zijn.122 Daarnaast werd de rol van het Rijk in de WRO 
versterkt door de planologische kernbeslissing (PKB)123 een wettelijke basis te geven en de 
aanwijzingsbevoegdheid van de minister sterk te verruimen. De aanwijzingsbevoegdheid van GS 
kreeg in 1985 een bredere basis.124 
Ontwikkelingen rond rechtsbescherming 
Door de wijziging van de WRO 1962 werden, vooruitlopend op een generieke regeling in de 
Gemeentewet, gemeenteraden verplicht een inspraakverordening vast te stellen voor ruimtelijke 
plannen.125 In de verordening diende regels opgenomen te worden hoe ingezetenen, natuurlijke en 
rechtspersonen die belangen hebben in de gemeente werden betrokken bij de voorbereiding van 
ruimtelijke plannen. De verwachting was dat door in de voorbereidingsfase van het plan de bevolking 
reeds door het bieden van inspraak te betrekken, het aantal bezwaarschriften bij het latere 
ontwerpplan lager zou zijn.126 Ook kregen bezwaarden de mogelijkheid om hun bezwaren in het 
kader van de bestemmingsplanprocedure mondeling toe te lichten bij de gemeenteraad en GS.  
Om de totstandkomingsprocedure van het bestemmingsplan te versnellen werden delen van het 
bestemmingsplan, waartegen bij GS geen bezwaren waren gediend of waarop ingediende bezwaren 
niet mede betrekking hadden, onherroepelijk na de goedkeuring. Dit vloeide direct voort uit het 
gewijzigde eerste lid van art. 29 WRO. GS dienden in het besluit omtrent goedkeuring te omschrijven 
tegen welke plangedeelten geen bezwaar was ingediend.127 Degene die bezwaar hadden ingediend 
en zich niet konden vinden in de omschrijving van GS konden dit bij de Kroon aanvechten.128 Beroep 
bij de Kroon kon alleen worden aangetekend tegen de niet onherroepelijke delen van het bestem‐
mingsplan.129 Nieuw was de mogelijkheid dat de voorzitter van de Afdeling voor geschillen van 
bestuur van de Raad van State verzocht kon worden de schorsende werking van het kroonberoep op 
te heffen.130 
Ontwikkelingen rond interbestuurlijk toezicht 
Bij de wijziging in 1985 zijn vooral de aanwijzingsbevoegdheden van de minister en GS uitgebreid. 
Onder de WRO 1962 kon de minister alleen getrapt via GS een aanwijzing geven. Met de wijziging 
van de WRO had de minister nu zelf een rechtstreekse aanwijzingsbevoegdheid richting het 
gemeentebestuur gekregen. Deze verving de getrapte aanwijzing. De minister kon een opdracht 
geven tot vaststellen of herzien van een bestemmingsplan en – bij bovengemeentelijke belangen – 
aanwijzingen geven over de inhoud van het bestemmingsplan. De regering zag de bevoegdheid als 
                                                            
122 Kamerstukken II 1977/78, 14889, 3, p. 24. 
123 Zie art. 2a WRO 1985. In art. 2, lid 1 Besluit op de ruimtelijke ordening 1985 (BRO 1985) is aangegeven dat het plan uit art. 2a WRO 1985 
wordt aangeduid als planologische kernbeslissing. In de wet zelf heeft het plan geen naam gekregen. 
124 Kamerstukken II 1977/78, 14889, 3, p. 1. 
125 Art. 6a WRO 1985. 
126 Kamerstukken II 1977/78, 14889, 3, p. 40 (MvT). 
127 Art. 29 lid 1 WRO 1985.  
128 Kamerstukken I 1984/85, 14889, 22d, p. 10. 
129 Dit gold ook voor de inspecteur, die als enige bezwaarde wel een kroonberoep kon instellen zonder eerder bezwaar te hebben gemaakt. 
Voor de delen die anders onherroepelijk worden zal de inspecteur nu wel bezwaar moeten maken, wil hij zeker weten dat hij in een later 
stadium beroep kan aantekenen. Zie ook Kamerstukken I, 1984/85, 14889, 22d, p. 9. 
130 Art. 29 lid 3 WRO 1985. 
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een beleidsinstrument ter bevordering en bescherming van nationale belangen. Volgens de memorie 
van toelichting deed de getrapte aanwijzing “(…) onvoldoende recht aan de gewenste 
slagvaardigheid die onmisbaar is bij het voeren van een zo goed mogelijk ruimtelijk beleid.”131 Van 
een voornemen tot het geven van een aanwijzing diende de minister de Tweede Kamer in kennis te 
stellen en een maand te wachten met de uitvoering. Indien de ministeriële aanwijzing niet gebaseerd 
werd op een PKB was overigens uitdrukkelijke toestemming van de Tweede Kamer nodig.132 De 
bevoegdheid is in de praktijk niet vaak toegepast. In de periode tot 1996 zijn er een vijftal 
rechtstreekse ministeriële aanwijzingen gegeven.133 Ook de grondslag van de aanwijzings‐
bevoegdheid van GS werd verruimd. De aanwijzing kon nu behalve op het streekplan, ook gebaseerd 
worden op provinciaal ruimtelijk beleid voor zover dat was neergelegd in een besluit van PS.134  
Parlementaire geschiedenis 
In de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel voor aanpassing van de WRO is uitgebreid 
gesproken over de rechtsbescherming en het interbestuurlijk toezicht rond het bestemmingsplan. 
Vanuit de wens om de proceduretijd van een bestemmingsplan te verkorten werd ook vooral 
gekeken naar het kroonberoep. In het wetsvoorstel werd het kroonberoep tegen het 
goedkeuringsbesluit nagenoeg afgeschaft. Alleen de inspecteur kon volgens het voorstel nog in 
beroep gaan bij de Kroon. Andere bezwaarden dienden volgens de regering genoegen te nemen met 
een beoordeling ‘in twee instanties’, waarmee de bezwaarprocedures bij de gemeenteraad en GS 
bedoeld werden. Ook werd de invoering van inspraak als argument gebruikt. Hierdoor kreeg de 
gemeenteraad een beter beeld wat er speelde rond een bestemmingsplan. Hierdoor zou bij de 
beslissing van de gemeenteraad ook het rechtsbeschermende karakter meer nadruk kunnen krijgen. 
Om te voorkomen dat een bestemmingsplan op bepaalde punten niet zou rijmen met het rijksbeleid 
zou het kroonberoep voor de inspecteur gehandhaafd moeten blijven. Tegen de onthouding van de 
goedkeuring van een bestemmingsplan bleef de bestaande regeling – waarbij een ieder beroep kon 
aantekenen – gehandhaafd.135  
Het voorstel om het kroonberoep grotendeels af te schaffen werd afgewezen door vrijwel de hele 
Tweede Kamer. Zo wilde de CDA‐fractie het kroonberoep behouden, maar dan wel zonder de 
ambtshalve toetsing. Een principieel‐democratisch argument dat daarvoor naar voren werd gebracht 
was dat een bestemmingsplan afkomstig was van een vertegenwoordigend orgaan (gemeenteraad) 
en niet van een dagelijks‐bestuursorgaan (zoals B en W).136 De PvdA‐fractie gaf aan dat alleen het 
beroep op de Kroon als serieuze beroepsprocedure kon worden beschouwd.137  
                                                            
131 Kamerstukken II 1977/78, 14889, 1‐3, p. 23. 
132 Deze werd overigens geacht te zijn verleend indien de TK niet binnen een maand een besluit omtrent de behandeling nam (art. 37 lid 2 
WRO 1985).  
133 Van Zundert 1996, p. 163. 
134 Gonggrijp‐van Mourik, De Bruin & Vellekoop 1986, p. 127. 
135 Kamerstukken II 1977/78, 14889, 1‐3, p. 30‐31. 
136 Kamerstukken II 1978/79, 14889, 8, p. 34‐36. (VV II); Het betoog van de CDA vertoont overeenkomsten met die van Hoogleraar De Haan 
in: De Haan, AR Staatkunde 1978, afl. 6, p. 232‐237. 
137 Kamerstukken II 1978/79, 14889, 8, p. 4 ev. (VV II). 
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In de memorie van antwoord kwam de regering dan ook terug op het eerdere voorstel.138 De 
oplossing werd vervolgens gezocht in de verkorting van de procedures en het systeem van het 
kroonberoep. Ook een vervolgvoorstel om de automatische schorsende werking van het 
kroonberoep op te heffen en te vervangen door schorsingsprocedure bij de voorzitter van de 
Afdeling voor de Geschillen van Bestuur werd door de Kamer niet geaccepteerd. Bij amendement 
werd dit regeringsvoorstel omgedraaid. De schorsing door het kroonberoep bleef en kon worden 
opgeheven door de voorzitter van de Afdeling voor de Geschillen van Bestuur. 139  
Ook over de rechtstreekse aanwijzingsbevoegdheid van de minister aan gemeenten was de Tweede 
Kamer zeer kritisch. In het voorstel was deze bevoegdheid niet direct gekoppeld aan de plano‐
logische kernbeslissing. Zo stelde CDA‐fractie de vraag of met het oog op een gedecentraliseerd 
bestuur en het streekplan als integratiekader voor de ruimtelijke ordening de verruimde aanwijzings‐
bevoegdheid niet té vergaand was. Andere fracties waaronder de PvdA en PPR zagen ook een 
ongewenste verschuiving van het zwaartepunt in de besluitvorming richting de centrale overheid.140 
Een meerderheid van de Kamer was niet overtuigd van de noodzaak tot het doorbreken van de 
relatie tussen streek‐ en bestemmingsplan. Ook rees de vraag of de bevoegdheid paste in het 
gedecentraliseerde karakter van de WRO en het decentralisatiestreven in het algemeen. Vrijwel 
unaniem was de Kamer van mening dat de PKB een goede basis voor de aanwijzing zou kunnen 
vormen. Bovendien werd de rechtsbescherming onvoldoende geacht en werd geopperd om de 
Tweede Kamer te betrekken bij de aanwijzing.141 In de nota naar aanleiding van het eindverslag gaf 
de regering aan terughoudend te zijn met de toepassing van de rechtstreekse aanwijzing, dat een 
ieder bij de Kroon in beroep kon tegen een aanwijzing en dat de Tweede Kamer zou worden 
betrokken bij de aanwijzing.142 De koppeling met de PKB en de wijze waarop de Tweede Kamer zou 
worden betrokken is bij amendement in de WRO 1985 gekomen.143 Ook werd door een aangenomen 
amendement het kroonberoep vervangen door het Arob‐beroep144 bij de bestuursrechter.145 
 
3.2.2 Wijziging	WRO	1994	
 
Wijzigingen 
Na de WRO 1985 is in de aanloop naar de Awb en de herziening rechterlijke organisatie naar 
aanleiding van het rapport Werkgroep heroverweging ruimtelijk beleid een kabinetsstandpunt 
                                                            
138 Kamerstukken II 1978/79, 14889, 10, p. 52. 
139 Kamerstukken II 1978/79, 14889, 10, p. 56‐57; TK 1983/84, 14889, 113 (amendement); Gonggrijp‐van Mourik, De Bruin & Vellekoop 
1986, p. 40‐41. 
140 Kamerstukken II 1978/79, 14889, 8, p. 4 ev. (voorlopig verslag). 
141 Kamerstukken II 1982/83, 14889, 15, p. 47‐53 (eindverslag). 
142 Kamerstukken II 1982/83, 14889, 16, p. 18‐19 (nota naar aanleiding van het eindverslag). 
143 Kamerstukken II 1983/84, 14889, 104 (amendement‐Van Erp). 
144 Wet Administratieve Rechtspraak Overheidsbeschikkingen (Wet Arob). Wet van 1 mei 1975, Stb. 1975, 284. Deze wet is in werking 
getreden op 1 juli 1976 en stelde tegen (bijna) alle overheidsbeschikkingen die niet onder een ander stelsel van rechtsbescherming vielen, 
beroep open. De bevoegde rechter was de Afdeling rechtspraak van de Raad van State.  
145 Kamerstukken II 1983/84, 14889, 115 (amendement‐Van Erp). 
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ingenomen. In dit standpunt wordt vastgesteld dat het preventieve toezicht (goedkeuring) onmisbaar 
is voor het voeren van provinciaal planologisch beleid. Door de afschaffing van voorafgaande 
goedkeuring van bestemmingsplannen zou het gevaar bestaan dat de nuttige coördinerende en 
integrerende functie van het streekplan onder druk komt te staan. Ook het risico van een 
onvoldoende op bovengemeentelijk niveau gecoördineerd grondgebruik zou toenemen. Het kabinet 
koos niet voor afschaffing van het preventief toezicht of voor beperking van het 
goedkeuringsvereiste tot die gevallen waarin bezwaarschriften zijn ingediend. Het mogelijk beperken 
van het kroonberoep en het schrappen van de schorsende werking daarvan werd doorgeschoven 
naar de definitieve voorziening kroongeschillen. Deze definitieve voorziening, beroep bij de 
administratieve rechter, kwam met de invoering van de Awb en de eerste fase herziening rechterlijke 
organisatie .146 
In 1994 is de WRO op het terrein van de rechtsbescherming en het interbestuurlijk toezicht op 
belangrijke punten gewijzigd. Ten eerste vanwege de inwerkingtreding van de eerste twee tranches 
van de Awb en de Wet voltooiing eerste fase herziening rechterlijke organisatie. Dit betekende dat 
onder meer dat de verschillende procedures en terminologie in lijn met de Awb werden gebracht. 
Voor de totstandkoming van planologische kernbeslissingen, streek‐ en structuurplannen, en het 
bestemmingsplan werd bijvoorbeeld de Openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 Awb 
(oud) van toepassing verklaard.147 Ook werd een beroepsmogelijkheid geïntroduceerd tegen de PKB, 
streek‐ en structuurplan, voor zover het plan als een besluit aangemerkt kon worden.148 Daarnaast is 
de WRO begin 1994 aangevuld met het zogenoemde nimby‐instrument.149  
Rechtsbescherming 
Door de invoering van de Awb is het kroonberoep ook voor het bestemmingsplan komen te vervallen 
en kon in eerste en enige instantie beroep worden aangetekend tegen het goedkeuringsbesluit bij de 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State.150 Voor de volledige afschaffing van het 
Kroonberoep was niet alleen het Benthem‐arrest151, maar vooral ook het Jacobsson‐arrest152 van 
belang. In het Jacobsson‐arrest bepaalde het EHRM dat een geschil over een besluit van algemene 
strekking is aan te merken als een geschil dat rechtstreeks de vaststelling van een burgerlijk recht in 
de zin van art. 6 EVRM betreft, waarbij de toegang tot een onafhankelijke rechter moet openstaan. 
                                                            
146 Zie Kabinetsstandpunt n.a.v. rapport Werkgroep heroverweging ruimtelijk beleid (Kamerstukken II 1988/89, 16625, 111).  
147 Wet van 4 juni 1992, Stb. 1992, 422 en Wet van 16 december 1993, Stb. 1993, 650. Beide inwerking getreden op 1 januari 1994. 
148 Dit om te voorkomen dat de weg naar de burgerlijke rechter zou komen open te staan (Kamerstukken II 1992/93, 22495, 10, p. 50). In 
memorie van antwoord aangeduid als ‘concrete beleidsbeslissingen’ (Kamerstukken II 1992/93, 22495, 6, p. 69); Zie ook jurisprudentie: 
ABRvS 20 februari 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AD9642, Gst. 2002/7165, 7, m.nt. J.M.H.F. Teunissen. 
149 Wet van 22 december 1993, Stb. 1994, 28. Inwerkingtreding 19 januari 1994. Nimby is een acroniem en staat voor Not In My Back Yard 
(niet in mijn achtertuin). Met deze term wordt de houding van de lokale bevolking aangeduid, die sterke weerstand biedt tegen 
controversiële projecten in de buurt die van algemeen belang worden geacht. Voorbeelden zijn bijvoorbeeld de opslag van nucleair afval, 
een vuilverbrandingsoven of de aanleg van een snelweg. Door de wet kregen de minister en GS de bevoegdheid, om bij een project van 
bovengemeentelijk belang waarbij de besluitvorming was vastgelopen en de noodzaak van tijdige verwezenlijking groot was, het 
gemeentebestuur te passeren en zelf vrijstelling van het bestemmingsplan en de voor de uitvoering benodigde besluiten te verlenen. 
150 Beroep tegen de vaststelling van het bestemmingsplan was niet mogelijk, omdat art. 25 WRO 1994 onder C op de negatieve lijst van de 
Awb was geplaatst (bijlage bij de Awb). Overigens had de overgang naar de Awb tot gevolg dat tegen een weigering een zgn 
postzegelbestemmingsplan ‐dat als een beschikking werd beschouwd‐ vast te stellen niet langer beroep open stond. Dit was een 
verslechtering ten opzichte van de Arob waar de Afdeling rechtspraak zich wel bevoegd achtte om over een dergelijke afwijzing te toetsen. 
(Zie Van Zundert 1996, p. 21; Van der Ree, p. 51; Verslag rondetafelgesprek Kamerstukken II 1996/97, 25311, 4, p. 20). 
151 EHRM 23 oktober 1985, Series A vol. 97 (Benthem/Nederland); NJ 1986/102, m.nt. E.A. Alkema; AB 1986/1, m.nt. E.M.H. Hirsch Ballin. 
152 EHRM 25 oktober 1989, AB 1990/334, (Jacobsson/Zweden; m.nt. R.M. van Male). 
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De regering gaf aan, ook los van het EVRM, van mening te zijn dat het uiteindelijk voorleggen van 
besluiten van bestuursorganen aan een onafhankelijke rechter een rechtstatelijke eis is.153 
Dit betekende dan ook niet langer een toetsing van de doelmatigheid, maar alleen van de 
rechtmatigheid van het bestreden besluit. Uit een vergelijking tussen het Arob‐beroep en het 
kroonberoep bleek overigens dat de toetsingen van de Afdeling rechtspraak en de Kroon elkaar 
grotendeels overlappen. Arob‐ en Kroontoetsing verschilden van elkaar doordat de Arob‐toetsing 
ophoudt bij de grens van het objectiveerbare, terwijl de Kroon ook daarbuiten nog treedt met haar 
bestuurlijke inzichten. Vooral bij de uitoefening van een vrije bestuursbevoegdheid, zoals het 
bestemmingsplan, nam de Kroon volgens een onderzoeksrapport uit 1981 in beginsel geen reserves 
in acht.154 Deze laatste bevinding moet voor de latere jaren wel gerelativeerd worden, aangezien de 
ambtshalve toetsing bij bestemmingsplannen sinds 1982 in beginsel niet meer voorkwam. 
Uit de memorie van toelichting blijkt dat er uit praktische overwegingen voor gekozen is om bij onder 
meer bestemmingsplannen af te wijken van de hoofdregel van rechtspraak in twee feitelijke 
instanties. De motieven om in principe uit te gaan van rechtspraak in twee instanties waren het 
bevorderen van de kwaliteit van de rechtspraak en de mogelijkheid van het herstellen van fouten, 
het versterken van het vertrouwen van de burger in de rechtspraak en het tot stand brengen van een 
geografische spreiding van de rechtspraak in eerste aanleg. Bij bestemmingsplannen is hier vanaf 
geweken, vanwege onder meer de grote en specifieke ervaring van de Raad van State. Daarnaast 
vond de regering dat bij zogenoemde ‘kwetsbare zaken’, waaronder bestemmingsplannen, waar 
grote en tegengestelde belangen op het spel staan en waar vanwege die belangen uitgebreide 
voorbereidingsprocedures voorafgingen aan de bestuurlijk besluitvorming, de procedure niet te lang 
mocht duren. Ook was onzeker in welke mate er doorgeprocedeerd zou worden, wanneer hoger 
beroep mogelijk zou zijn.155 
De regeling wie toegang heeft tot beroep is in hoofdzaak hetzelfde gebleven. Dit betekent dat 
eenieder, los van het zijn van belanghebbende in de zin van art. 1:2 van de Awb, naar de rechter kan 
gaan (actio popularis). Wel dient degene die in beroep komt in een eerder stadium zijn zienswijzen 
en bedenkingen tegen het bestemmingsplan naar voren te hebben gebracht (‘getrapte’ actio 
popularis). Met het oog op de bestaande kroonjurisprudentie en het recht op toegang tot de rechter 
(art. 6 lid 1 EVRM) is toegevoegd dat belanghebbenden die aantonen dat zij redelijkerwijs niet in 
staat zijn geweest deel te nemen aan de bestemmingsplanprocedure in de fase bij de gemeenteraad 
of bij GS ook beroep mogen aantekenen.156 
De wetgever heeft met de overgang van de Kroon naar de bestuursrechter tevens de schorsende 
                                                            
153 Kamerstukken II 1991/92, 22495, 3, p. 48‐52; Zie ook over de afschaffing kroonberoep: Kamerstukken II 1990/91, 21048/21206, 5 
(notitie over de per 1 januari 1993 te treffen definitieve voorzieningen in kroongeschillen). 
154 Van Buuren, Bolt & Scheltema 1981, p. 22‐25. 
155 Kamerstukken II 1991/92, 22495, 3, p. 24‐25.  
156 Kamerstukken II 1991/92, 22495, 3, p. 207. Ook bij de goedkeuring van GS is een dergelijke zinsnede toegevoegd. 
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werking van het beroep afgeschaft.157 Het goedkeuringsbesluit van GS treedt volgens de nieuwe 
regeling in werking de dag na het aflopen van de beroepstermijn. Om te voorkomen dat het 
bestemmingsplan in werking treedt zal er een verzoek om een voorlopige voorziening bij de 
voorzitter van de Afdeling bestuursrechtspraak ingediend moeten worden. Het besluit treedt 
daarmee niet inwerking totdat op het verzoek is beslist. Deze situatie is het spiegelbeeld van de 
situatie zoals die eerder tijdens de kroonprocedure gold. Door de afschaffing van de schorsende 
werking werd door de regering een verkorting van de bestemmingsplan procedure voorzien.158 
Bij amendement werd een nieuw artikel 24 aan de WRO toegevoegd, waardoor er in het kader van 
de bestemmingsplanprocedure geen mogelijkheid was om planonderdelen aan te vechten die hun 
grondslag vonden in een PKB, streekplan‐ of bestemmingsplan. Dit met als doel om een dubbele 
beroepsgang onmogelijk te maken. 159 
Interbestuurlijk toezicht 
Het vervallen van het kroonberoep had tot gevolg dat het Rijk een belangrijk interbestuurlijk 
toezichtsinstrument verloor. In de toelichting op het wetsvoorstel wordt uitvoerig beschreven op 
welke wijze de minister invloed kon uitoefenen door het kroonberoep. 160 De minister was immers 
niet afhankelijk van derden, omdat de inspecteur een eigen beroepsrecht had. 
De minister was bestuurlijk betrokken bij de kroonprocedure. Deze minister contrasigneerde het KB 
en was voor de inhoud daarvan politiek verantwoordelijk. Alle door de Afdeling voor de geschillen 
van bestuur van de Raad van State opgestelde ontwerp‐KB’s inzake bestemmingsplannen werden 
vanwege de minister getoetst. Ook waren er onderhandse ambtelijke contacten tussen de Afdeling 
en het departement. De minister kon (formeel) het KB beïnvloeden door het uitbrengen van een 
ambtsbericht, het vragen van nader advies of aan te sturen op een contrair besluit. De redenen van 
de minister om te beïnvloeden varieerden. Voorbeelden zijn: 
‐ begrijpelijkheid van de overwegingen; 
‐ werkbaarheid, effectiviteit van de voorgestelde beslissing; 
‐ continuïteit en consistentie van de kroonjurisprudentie; 
‐ strijd met het nationaal ruimtelijk beleid; 
‐ precedentwerking; 
‐ instrumentele mogelijkheden van het bestemmingsplan (programmatisch karakter, globaliteit, 
flexibiliteit). 
 
Volgens de memorie van toelichting diende de minister te blijven beschikken “over een instrument 
waarmee hij enerzijds een positieve invloed kan uitoefenen op wenselijk geachte ruimtelijke 
ontwikkelingen die niet gerealiseerd kunnen worden door de opstelling van één of meer decentrale 
                                                            
157 Op dit punt is ook de goedkeuring van GS t.o.v. de WRO 1985 gewijzigd. Vanwege de schorsende werking van het kroonberoep diende 
GS plandelen waartegen geen bezwaar was aangetekend te omschrijven. Deze delen werden vervolgens na goedkeuring onherroepelijk. 
Hierdoor werden traden delen van het bestemmingsplan sneller in werking. 
158 Kamerstukken II 1991/92, 22495, 3, p. 208‐211. 
159 Kamerstukken II 1993/94, 23015, 18 (amendement Tegelaar‐Boonacker).  
160 Kamerstukken II 1991/92, 22495, 3, p. 199‐204. 
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bestuursorganen, doch anderzijds tevens onwenselijk geachte ruimtelijke ontwikkelingen kan 
blokkeren, voor zover dat niet mogelijk is gebleken door overleg.”161 De regering achtte het daarbij 
principieel onjuist, om zwaarwegende beleidsmatige bezwaren van de minister tegen een beslissing 
van GS omtrent een bestemmingsplan in een beroepsgang bij de rechter, waar de rechtmatigheid 
van dat besluit ter discussie staat, ‘uit te vechten’.  
De minister kreeg de bevoegdheid om het goedkeuringsbesluit van GS omtrent het bestemmingsplan 
te vervangen door zijn eigen besluit, als er sprake was van strijd met het nationaal ruimtelijk beleid. 
Deze vervangingsbevoegdheid was volgens de regering nodig omdat de overgebleven instrumenten 
als de aanwijzings‐ en de vernietigingsbevoegdheid onvoldoende zouden zijn. De rechtstreekse 
aanwijzing was dan wel een bestuurlijk interventie instrument, maar daarbij was het de minister die 
het initiatief nam. De aanwijzing was niet bedoeld om tijdens een lopend bestemmingsplanproces te 
interveniëren. Het vernietigingsinstrument werd afgewezen om drie redenen. Ten eerste vanwege de 
ongewenste interveniëring met de beroepsprocedure. Ten tweede omdat dit slechts negatief en 
afwerend kon werken, het sturingselement ontbrak. Ten derde kon de vernietiging bij de rechter 
worden getoetst, waardoor de procedure onaanvaardbaar lang zou worden.162  
In het wetsvoorstel voor het nimby‐instrument werd op advies van het IPO ook de bestaande 
aanwijzingsbevoegdheid aangepast.163 Door deze wijziging was beroep tegen de aanwijzing zelf niet 
langer mogelijk en werd het door de directe toepassing een veel effectiever instrument. Beroep was 
mogelijk in het kader van het bestemmingsplan dat als gevolg van de aanwijzing werd vastgesteld.164  
Parlementaire behandeling 
Bij de behandeling van het wetsvoorstel werd geen aandacht besteed aan de afschaffing van het 
kroonberoep als zodanig en de mogelijke gevolgen daarvan voor de rechtsbescherming rond het 
bestemmingsplan. In de parlementaire behandeling werd wel ingegaan op het beroep in één of twee 
instanties. In de memorie van antwoord wordt over de rechtsbescherming in de ruimtelijke ordening 
aangegeven dat in beginsel wordt uitgegaan van beroep in twee instanties. Een uitzondering is 
gemaakt voor besluiten waarbij bij totstandkoming al een uitvoerige, met waarborgen voor 
rechtsbescherming en rechtszekerheid omklede, procedure is voorafgegaan. Het bestemmingsplan 
voldeed hier bij uitstek aan. Om die reden is het beroep tot één instantie beperkt.165  
Ook over de vervangingsbevoegdheid van de minister zijn door verschillende fracties in de Tweede 
Kamer verschillende vragen gesteld. Deze hadden betrekking over de noodzaak van het instrument 
naast de rechtstreekse ministeriële aanwijzing en over het criterium ‘strijd met het nationaal 
                                                            
161 Kamerstukken II 1991/92, 22495, 3, p. 198. 
162 Kamerstukken II 1991/92, 22495, 3, p. 202‐204. 
163 Kamerstukken II 1992/93, 20315, 3, p.6. 
164 Kamerstukken II 1992/93, 23015, 3, p. 8‐11. 
165 Kamerstukken II 1992/93, 22495, 6, p. 69. 
    ‐ 40‐ 
 
ruimtelijk beleid’. De Tweede Kamer nam echter genoegen met de nadere uitleg en in de nota naar 
aanleiding van het eindverslag komen de vragen niet meer aan de orde.166  
Bij de behandeling van de nimby‐wet kwam ook de ministeriële aanwijzingsbevoegdheid aan de 
orde. De regering had namelijk in de memorie van antwoord aangegeven dat mocht worden 
aangenomen dat de aangepaste aanwijzing meer dan destijds dat het geval was, het karakter van 
een regulier bestuurlijk instrument zou krijgen. Verschillende fracties in de TK, waaronder de PvdA, 
SGP en GPV, wezen dan ook op de verdergaande centralisatie van de besluitvorming. De minister 
bleef echter bij het standpunt dat hij de aanwijzing meer als regulier instrument zag dan tot dan toe 
het geval was. 167 
 
3.2.3 Wijzigingen	WRO	periode	1999‐2008	
 
Wijzigingen 
Naar aanleiding van een evaluatie van de WRO is in 1999 de wet gewijzigd.168 De belangrijkste 
wijziging betrof de komst van de zelfstandige projectprocedure.169 Dit betekende een omslag in het 
systeem van de WRO. In het tot dan toe gehanteerde systeem had het bestemmingsplan in het 
gemeentelijk ruimtelijk beleid het primaat als het besluitvormingskader voor een zorgvuldige 
ruimtelijke afweging. Dit systeem werd met de zelfstandige projectprocedure verlaten. Op grond van 
een goede ruimtelijke onderbouwing kon vrijstelling verleend worden van het bestemmingsplan. 
Door een aangenomen amendement kon geen vrijstelling verleend worden bij bestemmingsplannen 
ouder dan 10 jaar.170 In het kader van de zelfstandige projectprocedure kreeg de minister tevens een 
vervangingsbevoegdheid.  
Een tweede belangrijke wijziging was de concrete beleidsbeslissing. Door de concrete beleids‐
beslissing kreeg het planstelsel een hiërarchisch karakter. Deze concrete beleidsbeslissingen dienden 
als zodanig door het bestuur te worden aangeduid en konden worden opgenomen in een PKB, 
streekplan of regionaal structuurplan.171 Concrete beleidsbeslissingen dienden in ‘lagere plannen’ in 
acht te worden genomen. Tegen concrete beleidsbeslissingen stond beroep open bij de Afdeling 
bestuursrechtspraak. 172 De wetgever zette daarmee een volgende stap in het proces van 
                                                            
166 Kamerstukken II 1992/93, 22495, 6, p.70‐74; Kamerstukken II 1992/93, 22495, 10. 
167 Kamerstukken II 1992/93, 23015, 5, p. 11. 
168 Wet van 1 juli 1999, Stb. 1999, 302 en Stb. 2000, 8. In werking getreden op 3 april 2000. 
169 Deze bestaande algemene vrijstellingsbevoegdheid van het bestemmingsplan ex art 19 WRO bestond al sinds de WRO 1962, maar de 
vrijstelling was vooruitlopend op een herziening van het bestemmingsplan. Dit werd destijds anticipatie genoemd. De regeling werd in de 
praktijk veel oneigenlijk gebruikt; woonwijken werden met art. 19 WRO aangelegd zonder dat een bestemmingsplan werd vastgesteld. De 
vrijstellingsbevoegdheid werd nu losgeweekt en ‘verzelfstandigd’ van het bestemmingsplan. De bevoegdheid verschoof van B en W naar 
gemeenteraad. De vrijstelling kon betrekking hebben op een bouwwerk of hele woonwijk. GS diende een verklaring van geen bezwaar te 
verlenen (Van Buuren, Backes & De Gier 2002, p. 146‐149). 
170 De termijn kon verlengd worden met maximaal 10 jaar door GS. Zie art. 19 lid 4 aanhef onder a WRO en art. 33 lid 2 WRO 1999. 
Kamerstukken II 1998/99, 21311, 46 (amendement Dok‐Van Weele c.s.).  
171 regionaal structuurplan: door het algemeen bestuur van een regionaal openbaar lichaam vastgesteld, zie art. 36a ev WRO 1999. 
172 PKB en streekplan stonden op de negatieve lijst ex. art. 8:5 Awb (bijlage onder C Awb), de concrete beleidsbeslissingen werden echter 
uitgezonderd in de bijlage. Zie ook noot van Teunissen bij beroep tegen concrete beleidsbeslissing Omgevingsplan Flevoland (streekplan), 
ABRvS 20 februari 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AD9642, Gst. 2002/7165, 7, m.nt. J.M.H.F. Teunissen. 
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voortschrijdende centralisatie in de ruimtelijke ordening.173 Naar aanleiding van de derde tranche 
van de Awb zijn criteria voor de toetsing van GS bij de goedkeuring van het bestemmingsplan in de 
wet opgenomen .  
Verder heeft met de introductie van de ‘uniforme openbare voorbereidingsprocedure’ in 2005 een 
laatste belangrijke wijziging van de WRO plaatsgevonden.  
Rechtsbescherming 
Door de komst van concrete beleidsbeslissingen in het planstelsel ontstond er door het ‘in acht 
nemen van’ een meer hiërarchisch planstelsel. Dit had tot gevolg dat in het kader van de 
rechtsbescherming goed opgelet diende worden of in een PKB of streekplan een concrete 
beleidsbeslissing werd opgenomen. Na het onherroepelijk worden van die concrete beleidsbeslissing 
kon tegen de vertaling van die beslissing, zoals in een bestemmingsplan, immers niet meer in beroep 
worden opgekomen.174  
In 2005 is met de komst van de uniforme openbare voorbereidingsprocedure is de kring van beroeps‐
gerechtigden bij bestemmingsplannen verkleind tot belanghebbenden.175 Tot dan toe was beroep 
opengesteld voor een ieder, die in een eerder stadium zienswijzen en bedenkingen had ingediend. 
Deze zogenoemde getrapte actio popularis was een uitzondering op de Awb. Het afschaffen van de 
uitzondering werd gezien als een eerste stap in de verdere uniformering van bezwaar‐ en 
beroepsprocedures. Van de afschaffing ging volgens de toelichting het belangrijke signaal uit dat het 
de regering ernst was met het terugdringen van onnodig beroep. De regering achtte het in dit licht 
moeilijk te aanvaarden dat wettelijke rechtsbeschermingsprocedures het mogelijk maakten om 
tegen een overheidsbesluit te procederen zonder dat de procederende partij een belang had dat 
rechtstreeks bij dat besluit was betrokken, ook al werd er in de praktijk weinig gebruik van 
gemaakt.176 
Interbestuurlijk toezicht 
Vooral met het oog op de toezichthoudende rol van GS zijn de toetsingscriteria in de WRO verruimd. 
Op grond van de Awb kon alleen goedkeuring worden onthouden wegens in strijd met het recht, 
tenzij in de bijzondere wet andere gronden waren opgenomen.177 Dit bleek gelet op de jurisprudentie 
te beperkt. GS dienden echter vol te toetsen aan de rechtmatigheid én doelmatigheid. Ook tegen het 
vastgestelde plan ingebrachte bedenkingen dienden zij voluit beoordelen. Om een goede toetsing 
mogelijk te maken zijn in art. 28, tweede lid, WRO 1999 de criteria ‘strijd met een goede ruimtelijke 
ordening’ en ‘indien ingebrachte bedenkingen daartoe aanleiding geven’ toegevoegd.178 
                                                            
173 Van Buuren, Backes & De Gier 2002, p. 18. 
174 Dit volgende voor het bestemmingsplan uit art. 24 WRO 1999; zie ook noot 172.  
175 Wet van 26 mei 2005, Stb. 2005, 282. In werking getreden op 1 juli 2005. 
176 Kamerstukken II 2003/04, 29421, 3, p. 3‐4; Zie o.a. ook voor afschaffing Van Buuren, Gst. 2003/80 en Teunissen die constateert dat de 
actio popularis zich niet verdraagt met de rechtsbeschermingsfunctie in: Teunissen, Gst. 2003/17. Uit onderzoek bleek dat in de praktijk 
slechts in 1‐5% van de gevallen beroep werd ingesteld door niet belanghebbenden (Kamerstukken II 2003/04, 29421, 7, p. 3). 
177 Zie art. 10:27 Awb. In werking getreden op 1 januari 1998.  
178 Kamerstukken II 1996/97, 25311, 3, p. 19 en p. 30. 
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Parlementaire behandeling 
In parlementaire behandeling in 1999 en 2005 zijn de wijzigingen rond de rechtsbescherming en het 
interbestuurlijk toezicht rond het bestemmingsplan niet wezenlijk aan de orde gesteld.  
 
3.3 Beeld	van	de	ontwikkelingen	onder	de	WRO	
 
Onder de oorspronkelijke WRO was sprake van een uitgebreide bestemmingsplanprocedure, met 
drie momenten waar burgers grieven tegen het plan konden inbrengen. Ten eerste bezwaren bij de 
gemeenteraad, vervolgens bezwaren bij GS en ten slotte beroep bij de Kroon. Dit was een geheel 
bestuurlijk proces, waar ruimte was en werd gebruikt om de rechtmatigheid en doelmatigheid van 
het besluit te toetsen. In de keten van GS en de Kroon kwamen toezicht en rechtsbescherming –
handhaving van het objectieve recht en bescherming van subjectieve rechten – bij elkaar. Door het 
systeem waarbij elk bestemmingsplan langs de goedkeuringsslagboom van GS moest en waarbij de 
inspecteur beroep kon aantekenen bij de Kroon, bestond er een weinig behoefte aan andere 
toezichtsinstrumenten. Wel ontstond er bij het Rijk en provincie een steeds nadrukkelijker behoefte 
aan het doorzetten en het realiseren van eigen beleid en daarbij minder afhankelijk te zijn van het 
gemeentebestuur.  
Daarnaast werd bij elke wijziging de lange procedure van de totstandkoming van het bestemmings‐
plan aan de orde gesteld. Daar viel met een kroonprocedure van 3,5 jaar ook wel wat voor te zeggen. 
Opvallend is het wetsvoorstel van de regering om, behalve voor de inspecteur, het kroonberoep dan 
maar af te schaffen. Hieruit blijkt dat de regering primair oog had voor positie van Rijk. Na grote 
weerstand vanuit de TK werd het betreffende voorstel snel weer ingetrokken. Het is dan ook de 
Staten‐Generaal die in de loop van de jaren tegenwicht bood aan de regering om de rechts‐
bescherming te beperken én het interbestuurlijk toezicht te vergoten. De Staten‐Generaal waakte 
voor centralistische voorstellen. Indien het parlement instemde met dergelijke voorstellen, zoals 
bijvoorbeeld bij de uitbreiding van de aanwijzingsbevoegdheid in 1985, zorgde zij voor de nodige 
(democratische) waarborgen. Verschillende wetsvoorstellen werden onder druk van het parlement 
aangepast. 
Met de komst van de Awb in 1994 is van deze rol van de Staten‐Generaal nog weinig over. In de 
verschillende debatten is nauwelijks aandacht voor de rechtsbescherming rond het 
bestemmingsplan. Bij de afschaffing van het kroonberoep in 1994 wordt alleen uitgebreid ingegaan 
op de verminderde invloed van de minister. Opvallend is dat het toezicht op de rechtmatigheid van 
besluitvorming rond bestemmingsplannen niet aan de orde komt, terwijl met de Awb de 
bescherming van het subjectieve recht voorop is komen te staan. In tegenstelling tot de periode tot 
de jaren negentig leidde het verzet tegen wetsvoorstellen steeds minder tot wezenlijke aanpassingen 
van regelingen.   	
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4 Periode	2008‐heden:	rechtsbescherming	en	interbestuurlijk	
toezicht	rond	het	Wro‐bestemmingsplan	
 
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de ontwikkelingen van de rechtsbescherming en het 
interbestuurlijk toezicht rond bestemmingsplannen in de periode van de Wet ruimtelijke ordening 
(Wro) van 2008 tot heden. Daarvoor wordt eerst ingegaan op de Wro, zoals deze in werking is 
getreden op 1 juli 2008. Vervolgens worden de belangrijkste ontwikkelingen rond de 
rechtsbescherming en het interbestuurlijk toezicht beschreven. 
 
4.1 Wro	in	2008	
 
Het systeem van de Wro 
Op 1 juli 2008 is de Wet ruimtelijke ordening179 in werking getreden en verving de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening. De Wro berust op twee richtinggevende uitgangspunten. Ten eerste kent de 
Wro een duidelijk onderscheid tussen beleid, normstelling en uitvoering. Deze scheiding heeft 
gevolgen voor de relatie tussen de verschillende overheden. Dit betekent onder meer dat het 
doorwerken van nationale en provinciale belangen naar gemeentelijke bestemmingsplannen niet 
meer via plannen plaatsvindt. De formele doorwerking richting gemeente zal door algemene regels, 
zoals een AMvB of verordening, moeten worden geregeld. Het tweede uitgangspunt is het beginsel 
dat normstelling geschiedt door het meest geschikte overheidsorgaan. Dit houdt in dat het primaat 
voor de ruimtelijke ordening bij het laagste overheidsniveau – het gemeentebestuur – ligt en dat de 
normstelling op een ‘hoger’ bestuursniveau gewezen is indien de aard van de betrokken taak of de 
schaal dit vraagt.180 Om de normstelling door gemeenteraden te waarborgen, dienen het Rijk en de 
provincies door middel van de algemene regels vooraf aan gemeenteraden duidelijkheid te bieden 
omtrent de mate van beleidsvrijheid die zij hebben. Bovengenoemde twee uitgangspunten tezamen 
worden ook wel de sturingsfilosofie van de Wro genoemd. Deze houdt in dat elke bestuurslaag 
verantwoordelijk is voor het eigen ruimtelijke beleid en voor de uitvoering daarvan over gelijke 
instrumenten beschikt.181 
In de Wro heeft de wetgever een duidelijke scheiding aangebracht tussen instrumenten waarin 
ruimtelijk beleid kan worden verwoord en instrumenten waarin ruimtelijk relevante normen kunnen 
worden vastgelegd. De PKB, het streekplan en het structuurplan zijn als planfiguren komen te 
vervallen. Het nationale, provinciale en gemeentelijke ruimtelijk beleid moet worden vastgelegd in 
één of meerdere structuurvisies. Structuurvisies zijn indicatieve, zelfbindende plannen en geenszins 
normatief. De structuurvisie heeft vooral een communicatief en strategisch karakter. In de Wro is 
                                                            
179 Wet van 20 oktober 2006, Stb. 2006, 566. Inwerkingtreding 1 juli 2008. 
180 Kamerstukken II 2002/03, 28916, 3, p. 10‐12. 
181 Kamerstukken II 2010/11, 32821, 4, p. 2. 
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geen expliciete koppeling aangebracht tussen een structuurvisie en de uitoefening van een 
bevoegdheid. Dit betekent niet dat de structuurvisie juridisch geen betekenis heeft. Immers in de 
structuurvisie is het ruimtelijk beleid vastgelegd, op basis waarvan het bestuur handelt en waarop 
zijn besluiten (mede) zijn gemotiveerd. 182 De structuurvisie vormt ook een factor die de 
gemeenteraad moet betrekken in zijn belangenafweging.183 
Voor de ‘normering’ op gemeentelijk niveau is het bestemmingsplan gebleven. Nieuw is de 
mogelijkheid voor de gemeente om in gebieden waar geen ruimtelijke ontwikkeling zal plaatsvinden 
in plaats van een bestemmingsplan een beheersverordening vast te stellen. In de Wro hebben ook 
het Rijk en het provinciaal bestuur van de wetgever nieuwe normerende instrumenten gekregen. De 
minister en PS hebben nu de mogelijkheid om, als het gaat om respectievelijk nationale of 
provinciale belangen, zelf ‘bestemmingsplannen’ vast te stellen. Deze worden in de Wro dan 
inpassingsplannen genoemd.184  
Met de komst van de Wro hebben de regering en PS de bevoegdheid om met een AMvB of 
verordening algemene regels te stellen omtrent de inhoud, de toelichting en onderbouwing van 
bestemmingsplannen. Deze regels worden veelal aangeduid als ‘instructieregels’.185 Overigens 
kunnen deze ook direct werkende regels richting burgers bevatten.186  
Kortom, sinds de komst van de Wro beschikken het Rijk en de provincie over een variëteit aan 
normerende instrumenten om beleid te verwezenlijken. Het Rijk en het provinciaal bestuur mogen 
alleen regels stellen als nationale of provinciale belangen met het oog op een goede ruimtelijke 
ordening dat noodzakelijk maken. De begrippen ‘nationale of provinciale belangen‘ en een ‘een 
goede ruimtelijke ordening’ zijn door de wetgever niet nader omschreven. De Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State heeft bij een provinciale verordening bepaald, daarbij 
verwijzend naar de wetsgeschiedenis, dat bepalend is of het belang zich leent voor behartiging op 
bijvoorbeeld provinciaal niveau vanwege de daaraan klevende bovengemeentelijke aspecten.187 Door 
deze lage drempel bepalen het Rijk en de provincie in feite zelf wat een nationaal of provinciaal 
belang is.188  
Rechtsbescherming 
Het versoberen van het instrumentarium, het verkorten en vereenvoudigen van de procedures was 
een belangrijke pijler van de Wro. De rechtsbescherming mocht geen ‘zoekplaatje’ worden, rechts‐
bescherming moest snel worden verkregen en het aantal procedures diende beperkt te blijven tot 
                                                            
182 Van Buuren e.a. 2010, p. 349‐350. 
183 ABRvS 27 oktober 2010, AB 2010/335, r.o. 2.2.2. De Afdeling spreekt van ‘rekening houden met’. Dit betekent volgens de juridische 
literatuur wel een juridische binding. Het bestuursorgaan mag alleen gemotiveerd afwijken bij een ‘rekening houden met’. Klaarblijkelijk 
heeft de Afdeling dit niet zo bedoeld, want uit de jurisprudentie komt naar voren dat de Afdeling bij afwijking van de provinciale 
structuurvisie geen motivering van de gemeenteraad eist. Het lijkt voldoende te zijn als de gemeenteraad aangeeft kennis genomen te 
hebben van de structuurvisie. (Zie Korsse 2015, p. 62) 
184 Van Buuren e.a. 2010, p. 392‐395. 
185 Teunissen, TBR 2009/65, p. 293. 
186 Zie art. 4.1 lid 3 en 4.3 lid 3 Wro. 
187 ABRvS 16 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP4732, r.o. 2.4.1. 
188 Teunissen, TBR 2009/65, p. 296; “Een provinciaal belang is provinciaal belang als er provinciaal belang op staat” volgens Van Zundert, 
Gst. 2012/30, par. 2. 
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hetgeen werkelijk noodzakelijk was om een voldoende rechterlijk oordeel te krijgen.189 De beroeps‐
mogelijkheden tegen het bestemmingsplan bleven echter ongewijzigd. De kring van beroepsgerech‐
tigden was al eerder bij de uniforme openbare voorbereidingsprocedure verkleind tot belangheb‐
benden.  
Wel is de goedkeuring door GS, die een volledige bestuurlijke heroverweging uitvoerden, van het 
bestemmingsplan komen te vervallen. De dubbele functie van deze goedkeuring werd door de 
regering als problematisch ervaren door enerzijds de toezichtsfunctie waar terughoudendheid 
geboden was en anderzijds de rechtsbeschermende rol waar dit niet gold. Tevens leidde de 
goedkeuring tot verlenging van de procedure, tot extra bestuurslasten en week de regeling af van het 
algemene bestuursrecht. Bovendien vond de regering dat door de ingebrachte zienswijzen bij de 
gemeenteraad reeds een heroverweging plaatsvond.190 Voor de totstandkoming van het 
bestemmingsplan werd volstaan met de algemene bepalingen uit afdeling 3.4 van de Awb. Wel kan 
in afwijking van de Awb een ieder zienswijzen tegen het ontwerp inbrengen. Daarnaast is, vanuit het 
oogpunt van deregulering, de inspraakverplichting die gold onder de WRO geschrapt.191 
Interbestuurlijk toezicht 
Het vervallen van de goedkeuring van bestemmingsplannen door GS is ook in het kader van toezicht 
een grote wijziging. Bij de vierde nota van wijziging is er wel een nieuw toezichtinstrument gekomen: 
de reactieve aanwijzing.192 Door een reactieve aanwijzing van GS of de minister maakt het betrokken 
deel geen onderdeel meer uit van het bestemmingsplan. Anders dan de goedkeuring is de reactieve 
aanwijzing een interventie‐instrument en heeft het een vangnetfunctie, dat terughoudend en niet 
serieel aangewend mag worden. 193 De reactieve aanwijzing is daarmee een vorm van negatief 
toezicht, gericht op het beletten van ongewenst handelen. 
GS en de minister194 zijn bevoegd een reactieve aanwijzing te geven indien zij een zienswijze hebben 
ingediend tegen het ontwerpplan. Vervolgens dient de zienswijze niet of onvolledig te zijn 
overgenomen door de gemeenteraad. Een reactieve aanwijzing is ook mogelijk wanneer er sprake is 
van wijzigingen ten opzichte van het ontwerp, de aanwijzing kan dan alleen betrekking hebben op die 
wijzigingen. De reactieve aanwijzing blokkeert alleen de inwerkingtreding van (een deel van) het 
bestemmingsplan. Voor dit deel blijft de oude bestemmingsregeling van kracht. Tegen een 
reactieve aanwijzing staat voor belanghebbenden beroep open bij de ABRvS.195 De gemeenteraad is 
niet verplicht een nieuw bestemmingsplan vast te stellen. Na het geven van de reactieve 
aanwijzing kunnen GS andere instrumenten inzetten, zoals een proactieve aanwijzing. De 
                                                            
189 Kamerstukken II 2002/03, 28916, 3, p. 5. 
190 Kamerstukken II 2002/03, 28916, 3, p. 30. 
191 Kamerstukken II 2002/03, 28916, 3, p. 28 (MvT). 
192 Kamerstukken II 2004/05, 28916, 15. 
193 Kamerstukken I 2007/08, 30938, C, p. 18‐20. 
194 Voor de leesbaarheid wordt de toepassing van de reactieve aanwijzing m.n. beschreven vanuit provinciaal perspectief. Mutatis mutandis 
geldt hetzelfde voor de minister. 
195 Zie art. 8.2 lid 1 aanhef onder d Wro. Tegen een weigering een reactieve aanwijzing te geven staat geen beroep open (ABRvS 1 
september 2009, 200904113/3/R3, r.o. 2.2.1.). Ook niet tegen een intrekking (ABRvS 5 oktober 2011, TBR 2011/184). De belanghebbende 
kan immers beroep aantekenen tegen het vastgestelde bestemmingsplan. 
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gemeente wordt dan verplicht een nieuw bestemmingsplan vast te stellen met inachtneming 
van de aanwijzing. GS kunnen echter ook, vanwege de betrokken provinciale belangen, besluiten 
de bevoegdheid naar zich toe te trekken door zelf een inpassingsplan vast te stellen.196 
Voor de toepassing van de reactieve aanwijzing is in de Wro een verzwaarde dubbele motiverings‐
plicht opgenomen.197 GS moeten motiveren waarom het bestemmingsplan in strijd is met de 
provinciale belangen én waarom dit belang niet met inzet van andere aan hen toekomende 
bevoegdheden kan worden beschermd.  
Deze laatste motiveringsplicht had voor de provincies een belangrijke bijwerking. Immers als GS het 
interventie‐instrument, de reactieve aanwijzing, willen kunnen gebruiken zal het provinciaal bestuur 
volgens de wettekst in ieder geval eerst zoveel mogelijk andere bevoegdheden toegepast moeten 
hebben. Met andere woorden, de reactieve aanwijzing heeft een subsidiair karakter ten opzicht van 
de provinciale verordening, het inpassingsplan en de proactieve aanwijzing.  
Aangezien de normstelling richting het bestemmingsplan vooraf via de verordening diende plaats te 
vinden, was het voor de inzet van de reactieve aanwijzing van belang dat de provinciale belangen 
daarin waren vastgesteld. Het lag dan ook de hand dat PS de provinciale belangen zoveel mogelijk 
zouden vertalen naar instructieregels. Het gevolg hiervan was dat het provinciale beleid, dat 
voorheen onder de WRO in het streekplan stond, werd vastgelegd in een structuurvisie en bovendien 
voor de doorwerking (én gelet op de reactieve aanwijzing) als normstelling vooraf werd doorvertaald 
in algemene regels. Om enerzijds ‘niets te missen’ en anderzijds om de nodige flexibiliteit in te 
bouwen is de verleiding bovendien groot om open normen en beleidsachtige formuleringen op te 
nemen in de verordening, waarop deze beleidsmatige trekken begint te krijgen.198 Uiteindelijk bleek 
na verloop van tijd dat de Afdeling slechts beperkt belang hechtte aan de subsidiariteit van de 
reactieve aanwijzing. De Afdeling nam eerst genoegen met een provinciale verordening die nog in 
voorbereiding was. Later werd ook genoegen genomen met de mededeling van GS dat een 
verordening werd overwogen.199 Naast dat de verordening gebruikt werd voor normstelling vooraf 
werd deze vanaf het begin – overigens in het begin zonder wettelijke grondslag – ook met een 
ontheffingsstelsel opgetuigd. Door de wettelijke grondslag werd de ontheffingsbevoegdheid 
overigens sterk geclausuleerd.200 Uit het voorgaande blijkt wel hoe moeilijk het is om beleid, met z’n 
                                                            
196 Teunissen noemt in zijn oratie vier en wellicht vijf mogelijkheden om als GS te interveniëren als zij een bestemmingsplan onverenigbaar 
acht met het provinciaal beleid. De vijfde mogelijkheid ‘beroep door GS’ bleek overigens ook mogelijk (ABRvS 20 oktober 2010, AB 
2010/298, m.nt. A.A.J. de Gier). Teunissen noemt 1) reactieve aanwijzing 2) proactieve aanwijzing 3) inpassingsplan 4) nieuwe 
instructieregels in de verordening 5) beroep bij de ABRvS. (Teunissen 2007, p. 68). Overigens kunnen GS ook in beroep gaan tegen het 
bestemmingsplan nadat eerder een reactieve aanwijzing tegen het plan is vernietigd (ABRvS, 10 oktober2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX9711, 
Gst. 2013/16, m.nt. P.C.M. Heinen). 
197 Zie art. 3.8 lid 6 Wro. Kamerstukken II 2004/05, 28916, 15 (vierde nota van wijziging). 
198 Buitelaar e.a. 2012, p. 80‐87. 
199 ABRvS 20 oktober 2010, AB 2010/298; ABRvS 16 februari 2011, AB 2011/119; ABRvS 15 april 2011, AB 2011/228 m.nt. De Gier. 
200 Volgens de Afdeling had de wetgever bij de Wro al rekening gehouden met ontheffingsbevoegdheden (zie ABRvS 13 juni 2012, nr. 
201108650/1/R1, AB 2012, 217, m.nt. Groothuijse & Korsse). Per 1 oktober 2012 is er met de komst van art. 4.1a Wro een wettelijke 
grondslag voor de provinciale ontheffingen (vgl art. 4.3a Wro voor het Rijk). Deze is echter wel geclausuleerd. Een ontheffing kan alleen 
verleend worden voor ‘zover de verwezenlijking van het gemeentelijk ruimtelijk beleid wegens bijzondere omstandigheden onevenredig 
wordt belemmerd in verhouding tot de met die regels te dienen provinciale belangen.’ Vanwege strijd met de algemene beperking 
‘bijzondere omstandigheden’ zijn al ‘oude’ ontheffingsbevoegdheden onverbindend verklaard (Zie bijv. ABRvS 5 februari 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:333, AB 2014,140 m.nt. Korsse (bestemmingsplan ‘Rolderstraat 8 Grolloo, Dierenpension De Open Ruimte’)). 
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verschillende hardheden, te vertalen naar regels. Het gevolg was wel dat met de ontheffing er toch 
een soort preventief toezicht als ware het een ‘verklaring van geen bezwaar’201 via de achterdeur 
terugkwam. 
De reactieve aanwijzing heeft tot veel discussie onder deskundigen geleid. Van Zundert, Teunissen, 
De Gier en De Vries zijn geen voorstander van het instrument. Van Zundert stelt dat de reactieve 
aanwijzing zou leiden tot meer bureaucratie en bestuurlijke drukte. Teunissen ziet het als een 
verslechtering ten opzichte van de goedkeuring. De Gier en De Vries vinden dat het generieke 
toezicht volstaat. Gazendam, De Graaf, Winter en Korsse zijn voorstander van de reactieve 
aanwijzing, omdat op deze wijze GS zelf een flexibel en effectief instrument in handen heeft. Bij een 
eventuele schorsing en vernietiging zijn GS immers afhankelijk van de minister en de Kroon.202 
Naast de reactieve aanwijzing is de proactieve aanwijzingsbevoegdheid van de minister en GS uit de 
WRO in een wat gewijzigde vorm onder de Wro gehandhaafd. Het belangrijkste verschil met de 
proactieve aanwijzing uit de WRO is dat de aanwijzing niet langer gebaseerd hoeft te zijn op het door 
PS neergelegd provinciaal ruimtelijk beleid. Ook bij de aanwijzing geldt het hiervoor beschreven 
criterium “indien provinciale belangen dat met het oog op een goede ruimtelijke ordening 
noodzakelijk maken”. Voor het minister geldt mutatis mutandis hetzelfde, met dien verstande dat 
wanneer de aanwijzing onder de WRO niet stoelde op een PKB, toestemming van de TK was 
vereist.203 
Parlementaire behandeling 
De Raad van State adviseerde om de goedkeuring wel te handhaven, zowel vanwege de rechts‐
bescherming als de toezichthoudende functie ervan. De Raad geeft aan dat het indienen van 
bedenkingen bij GS in het kader van de goedkeuringsprocedure in feite fungeert als een voorziening 
bij een college dat voldoende afstand heeft tot het gemeentebestuur. Hierdoor kunnen bedenkingen 
in een onafhankelijke beleidstoetsing ‐waarbij ook de belangenafweging voluit aan de orde kan 
komen‐ volledig tot hun recht komen. De Raad geeft verder aan dat de beoordeling door GS een 
belangrijke zeefwerking heeft en merkt op dat de ratio is weggevallen waarom bij de invoering van 
de Awb kon worden volstaan met een beroep in één instantie bij bestemmingsplannen. De Raad 
vindt dat er voor het verlies aan rechtsbescherming compensatie overwogen moet worden. Het 
kabinet antwoordde dat het een goede rechtsbescherming ‘op een juiste wijze’ wilde koppelen aan 
de voortgang van besluitvorming. Het wetsvoorstel was in de visie van het kabinet niet aan te 
merken als een teruggang in rechtsbescherming. Deze opvatting van het kabinet werd overigens niet 
                                                            
201 Teunissen vraagt zich af of dit een ‘surrogaat’ is voor de afgeschafte figuur van de verklaring van geen bezwaar. In Teunissen, TBR 
2009/65, p. 299. 
202 Van Zundert, Gst. 2012/30, par. 7; Teunissen, TBR 2009/65, p. 292‐293. Zie de uitgebreide discussies over de reactieve aanwijzing in het 
kader van de Omgevingswet tussen Gazendam, De Graaf & Winter en Korrse vs De Vries, in TBR: Gazendam, De Graaf & Winter, TBR 
2013/138; De Vries, TBR 2013/158; Korsse, TBR 2013/159, De Vries, TBR 2013/179. 
203 Zie art. 37 lid 2 en 5 WRO 1999. 
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verder toegelicht.204 In verdere parlementaire behandeling werd niet wezenlijk ingegaan op het 
verlies aan rechtsbescherming bij bestemmingsplannen.205  
De Raad van State merkte in zijn advies onder meer op dat de goedkeuringstoets van GS zich in 
beginsel uitstrekt tot alle aspecten van het bestemmingsplan, zij het met de nodige terughoudend‐
heid en met het streekplan als toetsingskader. Verder merkte de Raad op dat de rechter slechts op 
rechtmatigheidsgronden zal kunnen toetsen en dat door de goedkeuring fouten in bestemmings‐
plannen vroegtijdig gecorrigeerd werden. De minister deelde deze zorgen niet en achtte het onjuist 
om de goedkeuringseis te houden, uitsluitend als een middel voor het verbeteren van het juridische 
gehalte van een bestemmingsplan of het voorkomen van technische fouten. 206  
In de TK zijn door verschillende fracties, waaronder CDA, PvdA, SGP en GroenLinks vragen gesteld 
over het schrappen van de goedkeuring.207 De SGP blijft tot in de EK vragen stellen over nut en 
noodzaak van het schrappen van een “bij uitstek eenvoudig als effectief instrument” als de 
goedkeuring.208 Daarbij werd verwezen naar de doorwerking van provinciaal beleid en de 
afstemming van verschillende gemeentelijke plannen in het kader van de goedkeuring. Naar 
aanleiding van een IPO/VNG‐brief komt de reactieve aanwijzing bij de parlementaire behandeling in 
beeld en wordt deze opgenomen in het wetsvoorstel. Dat met de reactieve aanwijzing de versnelling 
van de totstandkoming van een bestemmingsplan blijft gehandhaafd wordt door de minister als een 
belangrijk voordeel ten opzichte van de goedkeuring gezien. 209 De minister antwoordde op vragen 
van de SP dat de reactieve aanwijzing als een vangnet zou gaan fungeren en dat het niet serieel 
aangewend mocht worden.210 Het instrument heeft tijdens de behandeling in de beide Kamers niet 
echt ter discussie gestaan. Bij de behandeling in de EK bleven uiteindelijk alleen de SP en SGP kritisch 
over de vele interventie‐instrumenten in de Wro.211  
 
4.2 Crisis‐	en	herstelwet	en	de	Wet	aanpassing	bestuursprocesrecht	
 
Nieuwe wetgeving 
Na de komst van Wro in 2008 heeft de wetgever niet stil gezeten. De wetswijzigingen in het 
                                                            
204 Kamerstukken II 2002/03, 28916, A, p. 3‐5 en p. 13‐14. 
205 In het verslag van de Commissie wordt niet ingegaan op de constatering van Raad van State dat de rechtsbescherming verminderd is. 
Wel op de ‘zeefwerking’ i.r.t. werkdruk en een stuwmeer aan procedures bij de Raad van State. (Kamerstukken II 2004/05, 28916, 10). Het 
werd bedrijfsmatig ingestoken. Sterker de beheersverordening als –eenvoudig, snel en goedkoop‐ alternatief voor een conserverend 
bestemmingsplan werd door de PvdA ingebracht en bij amendement aangenomen. Tegen de verordening staat vanwege art. 8:2 Awb geen 
bestuursrechtelijke rechtsbescherming open. (Kamerstukken II 2004/05, 28916, 14, p. 11‐18; Kamerstukken II 2005/06, 28916, 26‐herdruk 
(amendement Verdaas c.s.)). Ook in de Handelingen komt de rechtsbescherming niet terug. Er werden door verschillende fracties slechts 
enkele algemene plichtmatige opmerkingen gemaakt over een goede rechtsbescherming irt het versnellen van procedures. Zie bijv. 
Handelingen II, 2005/06, 47, p. 3106‐3133. 
206 Kamerstukken II 2002/03, 28916, A, p. 13‐18. 
207 Het CDA kan zich eerst vinden in het schrappen van de goedkeuring, later echter niet. Vervolgens komt na opmerkingen van het CDA in 
het nadere verslag de verwijzing naar de ‘negatieve aanwijzing’ die later wordt vertaald in de ‘reactieve aanwijzing’. Zie Kamerstukken II 
2004/05, 28916, 11‐14. 
208 Handelingen I 2006/07, 3, p. 93 (MvT). 
209 Kamerstukken II 2004/05, 28916, 14, p. 23 (nota nav nader verslag); Kamerstukken II 2004/05, 28916, 15 (vierde nota van wijziging). 
210 Kamerstukken I 2007/08, 30938, C, p. 18‐20. 
211 Handelingen I 2006/07, 3, p. 91‐95. 
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omgevingsrecht en in het algemene bestuursrecht blijven elkaar in sneltreinvaart opvolgen. Voor de 
rechtsbescherming rond bestemmingsplannen zijn vooral de Wet bestuurlijke lus Awb (2010)212, de 
komst van de ‘tijdelijke’ Crisis‐ en herstelwet213 (2010) en vervolgens de Wet aanpassing 
bestuursprocesrecht214 (2013) vooral van belang.  
De Crisis‐ en herstelwet (Chw) heeft als doel de uitvoering van grote projecten op het terrein van de 
infrastructuur, bouw, duurzaamheid, energie en innovatie te versnellen, ter bestrijding van de 
economische crisis en ter bevordering van het herstel van de economische structuur van 
Nederland.215 Gezien haar doelstelling zou de Chw tijdelijk van karakter zijn. De insteek was dat de 
wet met ingang van 1 januari 2014 zou vervallen. Ondertussen is de wet ‘permanent’ gemaakt en 
geldt deze voor onbepaalde tijd. De Chw is alleen van toepassing op de in de wet genoemde 
algemeen omschreven of bij naam genoemde projecten. Zo is de Chw tegenwoordig van toepassing 
bij bestemmingsplannen die de bouw van 11 of meer woningen mogelijk maken.216 De Chw is 
derhalve niet van toepassing op elk bestemmingsplan, maar vanwege de relatief lage drempel wordt 
ingegaan op de gevolgen van de Chw op de rechtsbescherming. Enkele maatregelen uit de Chw zijn 
later door de Wet aanpassing bestuursprocesrecht in de Awb opgenomen. 
 
Rechtsbescherming 
 
Bestuurlijke lus 
Op 1 januari 2010 is de Wet bestuurlijke lus Awb in werking getreden. De bestuursrechter heeft met 
de bestuurlijke lus de bevoegdheid gekregen om ‐als hij constateert dat het bestreden besluit 
gebreken vertoont‐ in een tussenuitspraak het bestuursorgaan de gelegenheid te bieden (of, als het 
een procedure in laatste instantie betreft: op te dragen) een poging te doen het gebrek te herstellen. 
De tussenuitspraak vermeldt niet alleen op welke punten het bestreden besluit in strijd is met het 
recht, maar ook hoe het bestuursorgaan het gebrek kan herstellen. Slaagt deze herstelpoging, dan 
kan de rechter in zijn einduitspraak het geschil tussen partijen finaal beslechten.  
De directe aanleiding voor de invoering van de bestuurlijke lus in de Awb moet, net als de Chw, ook 
vooral worden gezocht in de lastige en stroef verlopende realisatie van (grotere) infrastructurele‐ of 
bouwprojecten.217 Bij de besluitvorming van deze projecten kwamen met regelmaat pas bij de 
bestuursrechter gebreken in de besluitvorming aan het licht. Dit betekende veelal vernietiging van 
het bestreden besluit, waarna het hele proces van besluitvorming weer over moest worden gedaan. 
De praktijk resulteerde in vaak aanzienlijke vertraging, extra kosten en maatschappelijk ongenoegen. 
                                                            
212 Wet van 14 december 2009, Stb. 2009, 570. Inwerkingtreding 1 januari 2010. 
213 Wet van 18 maart 2010, Stb. 2010, 135. Inwerkingtreding 31 maart 2010. 
214 Wet van 20 december 2012, Stb. 2012, 682. Inwerkingtreding 1 januari 2013. 
215 Op basis van twee evaluaties wordt het effect van de Chw omschreven als zeer beperkt: “Het positieve effect van de Chw op de 
realisatie van infrastructurele projecten is weinig meer dan nul, het negatieve effect op de juridische kwaliteit van de bestuurlijke en 
rechterlijke besluitvorming weinig minder dan nul.” volgens Marseille e.a., NJB 2015/2. 
216 Dit volgt uit art.1.1 Chw in samenhang gelezen met categorie 3.1 van bijlage I Chw. Vanaf 31 december 2011 is de oorspronkelijk grens 
van 20 woningen verlaagd naar 11 (zie Stb. 2011, 675). 
217 Zie Kamerstukken II 2007/08, 31352, 6, p. 1‐2 (Gewijzigde MvT nav advies Raad van State).  
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De verwachtingen van de bestuurlijke lus waren hoog. Uit de in 2014 verschenen evaluatie wordt de 
toepassing van de lus tamelijk succesvol genoemd. Het instrument blijkt overigens juist bij 
infrastructuurprojecten niet echt bij te dragen aan snellere en definitieve geschilbeslechting. Het 
wordt daarvoor te weinig gebruikt en het opnieuw doorlopen van de procedure na vernietiging duurt 
doorgaans niet langer dan reparatie in het kader van de lus.218 De toepassing van de bestuurlijke lus 
bij bestemmingsplannen is lang niet altijd mogelijk. De aard van deze geschillen is veelal minder 
geschikt, omdat de herstelmogelijkheden van de tussenuitspraak onvoldoende te overzien zijn en 
onvoldoende zeker is of derden niet (onevenredig) worden benadeeld.219 
Crisis‐ en herstelwet (Wet aanpassing bestuursprocesrecht)  
Een specifieke doelstelling van de Chw is de voorbereiding van de besluiten voor projecten en de 
eventuele tegen die besluiten gevoerde beroepsprocedures zo efficiënt mogelijk te laten verlopen. 
Daarvoor bevat de Chw een aantal bepalingen over de rechtsbescherming die afwijken van de Awb. 
Deze hebben betrekking op de toegang tot de procedure, toetsing door de rechter en de termijn 
waarbinnen uitspraak wordt gedaan.220 
De belangrijkste wijzigingen in de rechtsbescherming waren:  
1. De relativiteitseis werd van toepassing. 
2. Het beroepsrecht van bestuursorganen van de decentrale overheden werd beperkt. 
Decentrale overheden konden eerst niet in beroep gaan tegen besluiten van andere 
overheden als het besluit niet tot hen was gericht. Later is dit zodanig gewijzigd dat 
decentrale overheden niet in beroep kunnen gaan tegen besluiten van het Rijk die niet tot 
hen zijn gericht. 221 
3. De rechter kon materiële gebreken in het besluit passeren, als aannemelijk was dat de 
belanghebbenden daardoor niet waren benadeeld. 
4. Het beroep met beroepsgronden diende voor het eind van de beroepstermijn te worden 
ingediend (geen pro forma‐beroep mogelijk). Aanvulling van de beroepsgronden na afloop 
van de beroepstermijn was niet mogelijk. 
Uit de bovenstaande opsomming blijkt dat de eisen voor een (succesvolle) beroepsgang zijn 
aangescherpt.  
Met de komst van de Crisis‐ en herstelwet is, vooruitlopend op de Wet aanpassing bestuurs‐
procesrecht, de relativiteitseis in het bestuursrecht geïntroduceerd. De regering gaf aan dat er een 
brede maatschappelijke behoefte bestond om een besluit niet te laten stranden en een ruimtelijk 
project niet te laten vertragen door de schending van een rechtsregel die uiteindelijk geen nadeel 
berokkent aan appellant. Het gaat er bij de relativiteitseis om dat de rechtsregel of het algemeen 
                                                            
218 Backes e.a. 2014, p. 97 en p. 142. 
219 Backes e.a. 2014, p. 54. 
220 Marseille e.a. 2012, p. xi‐xii. 
221 Het gaat om de bestuursorganen van decentrale overheden. De wijziging is doorgevoerd bij het permanent maken van de Chw (zie Wet 
van 28 maart 2013, Stb. 2013, 144 inwerkingtreding 25 april 2013).  
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rechtsbeginsel waar de appellant zijn beroep op baseert ook zijn (subjectieve) belang moet 
beschermen. Hiervoor is in de wet opgenomen dat de rechter een bestreden besluit niet vernietigt 
vanwege strijd met een geschreven of ongeschreven rechtsregel of een algemeen rechtsbeginsel, 
indien de geschonden norm kennelijk niet strekt tot bescherming van de belangen van degene die 
zich daarop beroept. Het artikel is dwingend geformuleerd en verplicht de bestuursrechter tot 
toepassing van de relativiteitsregel. Wel is de regel afgezwakt door het woordje ‘kennelijk’.222 Dit 
betekent dat bij twijfel over het beschermingsbereik van een norm, moet de appellant het voordeel 
van de twijfel worden gegeven.223  
De Raad van State geeft in zijn advies aan dat de invoering van een relativiteitsvereiste het 
procesrecht compliceert.224 Het wordt volgens de Raad voor partijen en de bestuursrechter 
moeilijker om tot de kern van het geschil door te dringen. Het belangrijkste argument voor de 
invoering van het instrument is dat belanghebbenden een beroep kunnen doen op rechtsregels die 
niet beogen hun belangen te beschermen en dat dit volgens de regering leidt tot oneigenlijk gebruik 
van beroepsprocedures. Daar kan volgens de Raad de opvatting tegenover worden gesteld dat 
degene die nadeel ondervindt van een besluit dat in strijd met het recht genomen is, daartegen in 
beginsel moet kunnen opkomen, ongeacht de betrokkenheid van de geschonden rechtsnorm op zijn 
eigen belang of rechtspositie. Kortom, de Raad benoemt hier dat de bescherming van het objectieve 
recht toch moeilijk als ‘oneigenlijk gebruik’ gezien kan worden. De voorgestelde relativiteitseis is 
daarmee volgens de Raad een breuk met de tot dusverre in het bestuursrecht algemeen aanvaarde 
uitgangspunten. De Raad mist een bezinning op de gevolgen van de keuze. De regering stelt in de 
toelichting – zonder daar verder inhoudelijk op in te gaan – dat er andere middelen zijn om de 
rechtmatigheid van het bestuur te bewaken, zoals bestuurlijk toezicht.225 Verder merkt de Raad op 
dat het stellen van een relativiteitseis de beroepsgronden van organisaties die een algemeen of 
collectief belang behartigen niet zal beperken. De Raad adviseert het voorgestelde artikel 8:69a te 
heroverwegen, omdat onvoldoende is aangetoond dat het relativiteitsvereiste een evenredige en 
effectieve oplossing van het geschetste probleem is.226  
Een andere opvallende wijziging in het procesrecht is de beperking van het beroepsrecht van 
bestuursorganen van decentrale overheden. De regering vond dat in de onderlinge verhoudingen 
een gang naar de rechter minder goed past. In de Chw was oorspronkelijk bepaald dat bestuurs‐
organen van decentrale overheden ‐tenzij het besluit tot hen was gericht‐ niet in beroep konden 
tegen besluiten van andere bestuursorganen. Later, bij het permanent maken van de Chw is de 
                                                            
222 Het woordje ‘kennelijk’ is toegevoegd bij Tweede nota van wijziging, zie Kamerstukken II 2009/10, 32127, 8. 
223 Kamerstukken I 2009/10, 32 127, C, p. 28. 
224 De Raad van State verwijst bij het advies over de Chw mbt het relativiteitsvereiste naar het advies in het kader van Wet aanpassing 
bestuursprocesrecht, zie Kamerstukken II 2009/10, 32450, 4, p.3‐6. 
225 Kamerstukken II 2009/10, 32450, 3, p. 20 (MvT). 
226 Aan deze heroverweging wordt in de toelichting echter geen aandacht besteed. Dit leidt bij Albers tot de opmerking “De instrumentele 
en pragmatische argumenten van financieel‐economische aard — besluiten moeten er snel ‘doorgejast’ kunnen worden — hebben 
blijkbaar meer gewicht in de schaal gelegd.” (Albers 2011, Gst. 2011/50, par. 3.6). 
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bepaling zo gewijzigd dat decentrale overheden alleen niet in beroep kunnen gaan tegen – niet tot 
hen gerichte – besluiten van het Rijk. 227 
Volgens de regering dienden overheden hun geschillen in goed overleg op te lossen en niet in de 
rechtszaal.228 Overigens is het wel bijzonder dat de regeling alleen geldt voor bestuursorganen van de 
decentrale overheid, de centrale overheid – het Rijk – behield ondanks de noodzaak van ‘goed 
overleg’ wel het beroepsrecht. 
De Raad van State is in zijn advies uitgebreid ingegaan op deze beperking van het beroepsrecht. De 
Raad stelt daarbij (nogmaals) dat Nederland wel een hiërarchie van wetten en regels kent, maar niet 
van bestuursorganen. Overheden zijn in ons staatsbestel gelijkwaardig. Dit betekent voor de Raad 
dat (decentrale) overheden voor hun legitieme belangen – uitgedrukt in de aan hen toevertrouwde 
bevoegdheden – op moeten kunnen komen en dus ook in beroep moeten kunnen gaan. Verder stelt 
de Raad dat het beperken van het beroepsrecht geen versnellend effect zou hebben.229  
Tot de Chw kon de bestuursrechter slechts vormgebreken230 passeren als de belanghebbenden niet 
werden benadeeld. De bestuursrechter kon dan ondanks het gebrek het besluit in stand laten. Met 
de komst van de Chw konden ook materiële gebreken worden gepasseerd bij bezwaar en beroeps‐
procedures. De regering vond niet dat de aard van het geschonden voorschrift (vorm‐ of materieel‐
voorschrift) beslissend zou moeten zijn, maar uitsluitend of iemand door de schending was 
benadeeld. Dit droeg volgens de regering bij aan een materiële en zo mogelijk definitieve beslechting 
van het geschil. 
De Raad van State was echter ook kritisch over het passeren van materiële gebreken. Als begrenzing 
voor het passeren van de gebreken geldt slechts de benadeling van belanghebbenden als criterium. 
Dit betekent dat voor de rechter vast moet staan dat bij naleving van de geschonden rechtsregel 
geen ander besluit zou zijn genomen. Kortom de rechter zou terughoudend zijn. De Raad ziet daarom 
geen meerwaarde ten opzichte van de bestaande bevoegdheid om bij vernietiging van het besluit de 
rechtsgevolgen in stand te laten. 
De Wet aanpassing bestuursrecht (Wab) heeft, naast de beoogde concentratie van het bestuurs‐
recht, als doelstelling een gestroomlijnd en slagvaardiger bestuursprocesrecht gericht op een tijdige 
en effectieve geschilbeslechting.231 Door deze wet is op vele punten het bestuursprocesrecht 
aangepast. Vanuit de rechtsbescherming rond het bestemmingsplan bezien zijn de verruiming om 
                                                            
227 Zie art. 1.4 Chw in Wet van 18 maart 2010, Stb. 2010, 135 (Inwerkingtreding 31 maart 2010) en Wet van 28 maart 2013, Stb. 2013, 144 
(inwerkingtreding 25 april 2013). 
228 Kamerstukken II 2009/10, 32127, 3, p. 44‐45 (MvT). 
229 Zie voor een uitgebreide bespreking: De Haan, Gst. 2012/22. 
230 Vormgebrek is schending van een vormvoorschrift. Dit is een voorschrift dat geen eisen stelt aan de inhoud van het besluit, maar ziet op 
de procedure van totstandkoming of de wijze waarop het besluit moet worden genomen of vastgelegd. Als een materieel gebrek aan een 
besluit kleeft, berust het niet op een juiste of feitelijk correcte grond, is het onbevoegd genomen, of is het niet draagkrachtig gemotiveerd. 
231 Zie voor een kritische beschouwing over de wet Albers, Gst. 2011/50 en Barkhuysen & Claessens, AA 2012, p. 83‐93.  
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gebreken in een besluit te passeren en de invoering van het relativiteitsvereiste de meest wezenlijke 
wijzigingen. Deze zijn hierboven reeds beschreven in het kader van de Chw.232  
Parlementaire behandeling 
Bij de parlementaire behandeling van de Chw valt op dat het CDA de relativiteitseis volledig 
omarmde. De ChristenUnie en SGP adviseerden een afzwakking van de relativiteitseis door het 
woordje ‘kennelijk’ toe te voegen. De regering nam deze suggestie over, omdat hierdoor het 
toepassingsbereik van het instrument tot minder problemen zou leiden.233  
In het kader van de Wab kwam de relativiteitseis ook aan de orde. Verschillende fracties vroegen 
aandacht voor de bescherming van de burger tegen de overheid bij schending van zaken van 
algemeen belang. De regering antwoordde dat in haar visie de rechter niet de oppercontroleur van 
het bestuur is, die elk juridisch foutje moet afstraffen. Volgens de regering moet de overheid zich 
natuurlijk aan de wet houden, maar daaruit volgt niet dat elke schending van de wet aan de rechter 
moet kunnen worden voorgelegd. De rechter is niet de enige kwaliteitsbewaker en de regering 
verwees daarbij naar het bestuurlijk toezicht en de revitalisering daarvan.234 Ook bij de behandeling 
van de Wab in de EK werd gevraagd naar de handhaving van het objectieve recht. De VVD vroeg zich 
af welke bestuursrechtelijke of andere mechanismen ervoor zorgen dat eventueel onrechtmatig 
handelen van het bestuur wél wordt gecorrigeerd?235 Regeringscommissaris Scheltema antwoordde 
hierop dat gedacht moest worden aan de Nationale Ombudsman en ombudsvoorzieningen op lager 
niveau.236 
Bij het beperken van het beroepsrecht van medeoverheden onderschreven de fracties dat overheden 
hun geschillen niet horen op te lossen in de rechtszaal. Wel werden opmerkingen gemaakt of het 
beperken van het beroepsrecht niet te ver ging, vooral omdat de gang naar de civiele rechter open 
stond. GroenLinks stelde dat een gemeente hun legitieme belangen bij de rechter moet kunnen 
bepleiten, aangezien Nederland geen hiërarchie van overheden kent. De regering antwoordde hierop 
door onder meer te stellen dat het principiële ‘recht op een rechter’ geldt voor burgers, niet voor 
overheden. Overheden zijn er niet om hun eigen belangen te behartigen, maar om het algemeen 
belang te dienen. Daarbij wees de regering er ook op dat nog niet lang geleden tal van geschillen 
tussen overheden niet door de rechter, maar door de Kroon werden beslecht. Daarnaast benadrukte 
de regering dat voor een decentrale overheid altijd nog de weg naar de civiele rechter openstond. 
Naar aanleiding van de opmerking van SGP om het verbod ook voor het Rijk te laten gelden, merkte 
de regering op dat bestuursorganen van de centrale overheid niet of nauwelijks procedeerden tegen 
                                                            
232 Het met de Wab geïntroduceerde incidentele hoger beroep en de judiciële lus hebben geen betrekking op de rechtsbescherming rond 
het bestemmingsplan, omdat deze aanpassingen betrekking hebben op beroep in twee instanties.  
233 Kamerstukken II 2009/10, 32127, 7, p. 43‐45 (Nota nav verslag). 
234 Kamerstukken II 2010/11, 32450, 7, p. 22‐23 (Nota nav verslag). 
235 Handelingen I 2012/13, 11, item 7, p. 43. 
236 Handelingen I 2012/13, 11, item 9, p. 68. 
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besluiten van decentrale overheden.237  
 
4.3 Beeld	van	de	ontwikkelingen	onder	de	Wro	
 
Een belangrijke wijziging in de Wro is de afschaffing van de goedkeuring van bestemmingsplannen. 
Door de eerdere afschaffing van het kroonberoep en het afschaffen van de goedkeuring zijn de 
rechtsbescherming en het interbestuurlijk toezicht volledig los van elkaar komen te staan. Sterker, 
door de opzet van de Wro waarbij ieder overheidslaag zijn eigen instrumenten heeft om zelf zijn 
beleid te realiseren is van het eerdere integrerende en afstemmende karakter van de WRO weinig 
overgebleven.  
De keuze voor een specifiek toezichtsinstrument, de reactieve aanwijzing, wijkt af van de algemene 
ontwikkelingen rond het interbestuurlijk toezicht. De keuze voor een interventie‐instrument ligt wel 
in lijn met de ontwikkeling. Bij de parlementaire behandeling van de Wro is veel aandacht besteed 
aan het interbestuurlijk toezicht – afschaffen goedkeuring, invoeren reactieve aanwijzing –, maar 
nauwelijks over de rechtsbescherming. Ook niet over het vervallen van de handhaving van het 
objectieve recht door afschaffing van de goedkeuring. Dat het bestemmingsplan een bijzonder 
besluit van algemene strekking is, blijkt wel uit het feit dat juist voor dit plan het generieke 
interbestuurlijk toezicht, van vernietiging en indeplaatsstelling, niet voldoende werd geacht. Dit was 
een herhaling van de geschiedenis, want bij de afschaffing van het kroonberoep werd het generieke 
toezichtsinstrumentarium immers ook als onvoldoende gekwalificeerd.238  
De rechtsbescherming rond het bestemmingsplan als zodanig krijgt in de parlementaire behandeling 
bij de Wro nauwelijks aandacht. Veelal wordt in algemene bewoordingen gesproken over de 
rechtsbescherming, in die zin dat er beroep mogelijk is, waarbij wordt verwezen naar de Awb. Een 
inhoudelijke discussie over het brede karakter van het bestemmingsplan en de grote gevolgen van dit 
plan voor burgers heeft niet plaatsgevonden. 
Steeds meer komt de nadruk te liggen op snellere besluitvorming, snellere (subjectieve) rechts‐
bescherming en finale geschilbeslechting. Dit speelde in het kader Wro en later ook in verdergaande 
mate bij de Chw en Wab. Ook de rechtsbescherming rond bestemmingsplannen wordt met de vele 
wetswijzigingen, door onder andere de komst van de Chw, verder versneld en subjectiever. Het valt 
op dat kort na de komst van de Wro veel maatregelen snel achter elkaar worden ingevoerd en dat 
deze maatregelen afzonderlijk en niet in samenhang worden behandeld. Niet door de regering en 
niet bij de parlementaire behandeling. Denk daarbij bijvoorbeeld aan de bestuurlijke lus, het 
passeren van gebreken en de relativiteiteis. Bij de parlementaire behandeling klinkt een enkele 
kritische klank over de rechtsbescherming. De wetsvoorstellen komen evenwel nagenoeg 
ongeschonden door de parlementaire behandeling. De handhaving van het objectieve recht blijkt 
                                                            
237 Kamerstukken II 2009/10, 32127, 7, p. 32‐37 (Nota nav verslag). 
238 En werd de vervangende goedkeuring door de minister ingevoerd. 
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geheel ‘uit het oog en uit het hart’ te zijn. De regering geeft volmondig aan dit niet zozeer een taak 
van de rechter te vinden. Op enkele vragen vanuit het parlement hoe onrechtmatige besluitvorming 
dan wel kan worden aangepakt, antwoordt de regering in heel algemene bewoordingen: met 
interbestuurlijk toezicht en de ombudsman.  
  	
    ‐ 56‐ 
 
5 Een	analyse	van	de	ontwikkelingen		
 
5.1 Algemeen	
 
Het interbestuurlijk toezicht en de rechtsbescherming zijn in de loop der jaren uit elkaar gegroeid. Dit 
geldt in het algemeen, maar ook voor het bestemmingsplan in het bijzonder. Deze ontwikkeling 
hangt samen met de steeds verdere subjectivering van het bestuursprocesrecht en de vermindering 
van het preventieve toezicht. Daarbij speelt de voortdurende behoefte aan steeds snellere 
besluitvorming.  
Het interbestuurlijk toezicht is door de jaren heen teruggebracht. Dit geldt vooral voor het 
preventieve toezicht. Met de revitalisering van het interbestuurlijk toezicht is veel specifiek toezicht 
geschrapt en is de toepasbaarheid van de generieke instrumenten sterk uitgebreid. Voor het 
bestemmingsplan is deze afname van het toezicht niet waarneembaar. Daar geldt eerder een 
omgekeerde beweging. In de loop van de jaren bestaat een toenemende tendens om via directere 
beïnvloeding (bijv. steeds uitgebreidere aanwijzingsbevoegdheid) naar uiteindelijk zelfstandige 
besluitvorming door het Rijk en provincie te komen. Deze ontwikkeling is gevoed door grotere 
bovenlokale projecten die door gemeentelijke weerstanden niet of niet snel genoeg van de grond 
kwamen. Deze zelfstandige besluitvorming onder de Wro heeft echter niet geresulteerd in een 
vermindering van de toezichthoudende instrumenten. De Wro kent bijvoorbeeld naast het 
inpassingsplan, de algemene regels –met ontheffingsmogelijkheid– nog steeds de pro‐actieve 
aanwijzingsbevoegheid. Het preventieve toezicht onder de WRO, met onder meer de goedkeuring 
van het bestemmingsplan, is daarnaast vervangen door een stelsel van kaderstelling via algemene 
regels en de reactieve aanwijzing als interventie‐instrument na de gemeentelijke besluitvorming.  
Op het beeld dat de Wro goed invulling geeft aan de verantwoordelijkheden van de verschillende 
overheidslagen valt het nodige af te dingen. Doorwerking door algemene regels leidt tot een 
inflexibel systeem en met regels die de gemeente voortdurend, ook na de vaststelling van een 
bestemmingsplan, in acht moet nemen.239 Van de primaire positie van de gemeente in de ruimtelijke 
ordening is daardoor weinig over. Dit geldt ook voor de provincie die door het verlies van de 
goedkeuring niet langer de verbindende schakel in het ruimtelijk proces is. Met de komst van de Wro 
toetsen het Rijk en de provincie alleen nog of hun eigen nationale respectievelijk provinciale 
belangen voldoende in een gemeentelijk bestemmingsplan zijn verwerkt. 
De rechtsbescherming is onder de WRO sterk veranderd. De overgang van het kroonberoep naar het 
beroep bij de bestuursrechter heeft geleid tot een smallere beoordeling van het bestemmingsplan. 
De volledige toetsing op rechtmatigheid en doelmatigheid door de Kroon werd vervangen door de 
rechtmatigheidstoetsing van de rechter.240 Onder de WRO vond nog wel een volledige toetsing plaats 
                                                            
239 Zie ook Teunissen 2007, p. 60‐61. 
240 Deze doelmatigheidstoetsing door de Kroon was vanaf 1982 wel beperkt. 
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bij de goedkeuring door GS. Deze toets is met de Wro ook komen te vervallen. Het gevolg is dat het 
bestemmingsplan, als plan dat met zijn algemeen verbindende voorschriften grote invloed heeft op 
de inrichting en gebruik van de ruimte, slechts wordt getoetst aan hetgeen appellanten in een 
procedure aan beroepsgronden naar voren brengen. Sinds de invoering van de relativiteitseis is de 
toetsing verder beperkt tot de subjectieve belangen van de appellant. Het gevolg is dat de toetsing 
van een bestemmingsplan keer‐op‐keer versmald is. Minachtend kan worden opgemerkt dat de 
toetsing van het bestemmingsplan gaat lijken op de toetsing van een stapeltje beschikkingen. 
Daarmee bedoel ik dat voor een brede algemene beoordeling van dit belangrijke plan (met 
‘algemene strekking’) in de huidige procedure geen ruimte is. Werd in 1965 het bestemmingsplan 
nadrukkelijk getoetst aan het objectieve recht ‐de rechtmatigheid van het besluit zelf‐, tegenwoordig 
is deze toetsing afwezig. Dit is op zich een logisch gevolg van de keuze van de wetgever om de 
bescherming van het subjectieve recht voorop te stellen. De handhaving van het objectieve recht is 
daarmee echter uit het oog verloren.241 De regering acht dit niet langer een taak van de rechter. Zij 
verwijst voor deze taak slechts in algemene zin naar het (gerevitaliseerde) interbestuurlijk toezicht en 
de ombudsman. Bij de revitalisering van het interbestuurlijk toezicht is overigens geen wezenlijke 
aandacht besteed aan de handhaving van het objectieve recht. Het is ook de vraag wat in dit kader 
van een adviserend orgaan als een ombudsman verwacht mag worden. Ik constateer dat met de 
keuzes voor de subjectieve rechtsbescherming en de bestuursrechter er één van de sterke punten 
van het administratief beroep uit het oog is verloren. Het administratief beroep242, maar ook de 
goedkeuring, als beoordelingen binnen de bestuurlijke kolom, waren juist wel geschikt om het besluit 
‘vol’ te toetsen.  
 
5.2 Vanuit	verschillende	perspectieven	
 
Burger 
Vanuit het perspectief van de rechtsbescherming van de burger bezien is de volgende ontwikkeling 
zichtbaar. In het begin van het bestemmingsplan was de rechtsbescherming met de goedkeuring en 
het kroonberoep een bestuurlijke aangelegenheid. Het bestemmingsplan werd in de procedures vol 
getoetst op rechtmatigheid en doelmatigheid door achtereenvolgens GS en de Kroon. Door de 
ambtshalve toetsing kon het kroonberoep evenwel ook ten nadele van een appellant uitpakken. Met 
de wijzigingen in 1985 kreeg de burger een inspraakrecht. De komst van de Awb in 1994 had tot 
gevolg dat nu de bestuursrechter de rechtmatigheid van het besluit toetste. GS konden bij de 
                                                            
241 Damen e.a. 2013, p. 47. Damen stelt: “(…) dat de rechtsbescherming tegen bestuurshandelen aandacht blijft vragen, maar dat dit 
evenzeer geldt voor (…) de naleving door het bestuur, van het objectieve recht. Juist de verdere vormgeving van de individuele 
rechtsbescherming dient gepaard te gaan met meer aandacht voor dit nalevingsaspect.”; Zijlstra 2003, p. 282. Volgens Zijlstra kan de 
terugdringing van de handhaving van het objectieve recht leiden tot een ‘rechtstatelijk gezien onaanvaardbaar vacuüm’. Hij wijst meer 
gebruik van interbestuurlijk toezicht als oplossing af en stelt voor de inspecties de mogelijkheid te bieden om beroep bij de bestuursrechter 
in te stellen. De door Zijlstra geopperde oplossing ‘de meeprocederende inspecteur’ zie ik echter als een vervuiling van de 
beroepsprocedure. 
242 Ook al was de goedkeuring van GS dan formeel geen administratief beroep, het had wel hetzelfde sterke punt van een volledige 
toetsing. Daarnaast gaan bij de goedkeuring alle besluiten via de ‘slagboom’ en is daarmee niet afhankelijk van een ‘toevallige’ factor, zoals 
de appellant bij het administratief beroep. 
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goedkeuring nog steeds de rechtmatigheid en doelmatigheid van het besluit toetsen. Het was dan 
ook GS die het besluit omtrent goedkeuring bij de bestuursrechter verdedigde. Na afschaffing van de 
goedkeuring met de Wro verviel de voorbereidende en zeefwerking van GS. Het was nu de 
gemeenteraad die zelf het plan verdedigde bij de rechter. Dit betekende ook dat de burger alleen de 
mogelijkheid had om zienswijzen bij de gemeenteraad in te dienen. Het betekende voor de burger 
een verlies van een instantie. Door de bestuurlijke lus en de verdere subjectivering kan mijns inziens 
voor de burger snel het beeld ontstaan dat het bestuursorgaan veel ruimte en mogelijkheden krijgt 
een onrechtmatig besluit te nemen en tevens de mogelijkheid geboden krijgt om fouten herstellen. 
Gemeente 
Bij de oorspronkelijke WRO in 1965 lag het primaat voor de ruimtelijke ordening bij de gemeente. Dit 
primaat was wel gecontroleerd door de goedkeuring en het kroonberoep. In de loop van de jaren 
werd de zelfstandige rol van de gemeente in het ruimtelijk ordeningsproces onder de WRO steeds 
kleiner. Dit was het gevolg van steeds weer nieuwe en vernieuwde instrumenten voor het Rijk en de 
provincie, zoals de aanwijzingsbevoegdheden en de concrete beleidsbeslissingen, om hun beleid 
door te kunnen laten werken. Eerst nog met (afgedwongen) samenwerking van het gemeente‐
bestuur, maar later ook zonder. Onder de Wro is deze ontwikkeling verder voortgezet. Alle 
overheidslagen hebben in principe dezelfde instrumenten gekregen om het ruimtelijk beleid 
zelfstandig te realiseren. Het primaat van de gemeente voor de ruimtelijke ordening is daarmee 
verlaten. De gemeente wordt door de instructieregels van het Rijk en provincie bindend gestuurd 
door deze overheidslagen. In het ergste geval ligt het gemeentebestuur, door de voortdurende 
werking van de instructieregels, continu aan de ketting. Richting zijn burgers heeft het 
gemeentebestuur, zoals hierboven beschreven, wel meer ruimte gekregen.  
Provincie 
De provincie had onder de WRO een verbindende rol tussen het Rijk en de gemeente, en tussen de 
verschillende beleidsterreinen.243 De kaderstelling via het streekplan en de controle door goed‐
keuring van bestemmingsplannen waren instrumenten om deze rol in te vullen. De relatie van de 
provincie met de gemeente werd ook wel gezien als bevoogdend. De provincie had vooral een 
belangrijke rol buiten de stedelijke gebieden. Door de komst van de Wro lijkt de daadwerkelijke 
invloed van de provincie op het ruimtelijke ordeningsbeleid binnen de provincie te zijn afgenomen. 
De toezichthoudende rol van de provincie beperkt zich tot het borgen van provinciale belangen. Met 
kaderstelling vooraf door algemene instructieregels laat de gebiedsgerichte ruimtelijke ordening zich 
moeilijk sturen. Het proces van afstemming tussen provincie en gemeente, zoals dat onder de WRO 
bestond is losgelaten. Ook een interventie‐instrument als de reactieve aanwijzing kan in dat licht 
geen goede vervanging van de preventieve goedkeuring genoemd worden.244 De gemeente en de 
provincie lijken meer naast en los van elkaar het gemeentelijke en provinciale ruimtelijke 
ordeningsbeleid te verwezenlijken. 
                                                            
243 de zgn verticale en horizontale integratie. Zie Teunissen 2007 p. 60‐61. 
244 Zie Van Buuren die de afschaffing van de goedkeuring een gemis voor de provincie vond. Van Buuren, Gst. 2001/7152, 13. En ook: Van 
Buuren, BR 2005, p. 476‐481, p. 476. 
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5.3 Een	reflectie	naar	de	Omgevingswet:	het	omgevingsplan	
 
Volgens het voorstel voor de Omgevingswet245 gaat het bestemmingsplan als zodanig verdwijnen en 
gaat het op in het bredere omgevingsplan. Dit omgevingsplan kan alle aspecten van de fysieke 
leefomgeving bevatten. Dit betekent dat regels over een goede ruimtelijke ordening (zoals het 
bestaande bestemmingsplan) worden samengebracht met regels over milieu, natuur, cultureel 
erfgoed, bomen en welstand. Door de bredere reikwijdte zullen de regels in het plan naar vorm, 
inhoud, toelichting en motivering meer gaan lijken op ‘gewone’ verordeningen. Het omgevingsplan 
zal, net als het huidige bestemmingsplan, regels bevatten over de toedeling van functies aan locaties 
en de wijze waarop die functies worden uitgeoefend. Veel regels zullen specifiek en concretiserend 
van aard zijn. Daarom is er voor gekozen om het hele besluit tot vaststelling van een omgevingsplan 
open te stellen voor beroep bij de ABRvS.246 
Het interbestuurlijk toezicht in de Omgevingswet komt in grote lijnen overeen met de huidige Wro. 
De proactieve aanwijzingen zijn in het wetsvoorstel omgedoopt tot instructies. In de memorie van 
toelichting staat dat de instructiebevoegdheid echter geen instrument voor interbestuurlijk toezicht 
is. In het wetsvoorstel is daarom expliciet vastgelegd dat de instructiebevoegdheid niet gebruikt kan 
worden indien het generieke toezicht kan worden gebruikt.247 De reactieve aanwijzingsbevoegdheid 
van GS is nagenoeg ongewijzigd in de Omgevingswet gehandhaafd. 248 Ook de reikwijdte van het 
instrument is niet gewijzigd. Een belangrijke wijziging is wel dat het strijdig provinciaal belang moet 
zijn vastgelegd in een door een provinciaal bestuursorgaan openbaar gemaakt document. De 
memorie van toelichting geeft aan dat een provinciaal belang primair wordt bepaald door PS. GS 
kunnen het belang ook bepalen voor zover het hun bevoegdheid betreft.249 Kortom, het openbaar 
gemaakte document kan ook een beleidsbrief van GS zijn. De minister heeft overigens onder de 
Omgevingswet niet langer de bevoegdheid een reactieve aanwijzing te geven. Ook de instructieregels 
met ontheffingsmogelijkheid zijn gebleven. De ontheffingsmogelijkheid is wel verruimd ten opzichte 
van de Wro. Onder de Wro kon alleen ‘wegens bijzondere omstandigheden’ ontheffing worden 
verleend. Met de Omgevingswet wordt ontheffing van de instructieregel mogelijk voor gevallen die 
in het algemeen voorzienbaar zijn, maar in hun specifieke casuïstiek niet.250  
Kortom, de verbreding van het beroepsrecht door de komst van het omgevingsplan lijkt een 
verbetering van de rechtsbescherming. In de praktijk zal moeten blijken hoe dit beroepsrecht uitpakt. 
Tegelijkertijd is het interbestuurlijk toezichtsinstrumentarium breder – op meer beleidsterreinen – 
                                                            
245 Kamerstukken II 2013/14, 33962, 1‐3. 
246 Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 88‐91 (MvT). 
247 Zie art. 2.33, lid 4, onderdeel a, wetsvoorstel Omgevingswet. In onderdeel a wordt verwezen naar de vernietiging door de Kroon en de 
indeplaatsstelling. Op p. 111 van de MvT wordt het achteraf ingrijpen met een instructie bij feitelijke handelingen wel genoemd als 
mogelijke inzet van het instrument in het kader van interbestuurlijk toezicht (zie Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 111).  
248 Ook wel een corrigerend instructiebesluit genoemd. De toelichting bij het wetsvoorstel spreekt over een ‘reactieve 
interventiebevoegdheid’ (zie Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 553). 
249 Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 553 (MvT). 
250 Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 435 (MvT); Korsse 2015, p.163. 
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inzetbaar. Wat opvalt is dat instructies (lees: ’aanwijzingen’) niet gegeven kunnen worden als van de 
generieke toezichtsinstrumenten vernietiging en indeplaatsstelling gebruik kan worden gemaakt. Het 
generieke toezichtsinstrumentarium biedt uitgebreide mogelijkheden. Dit betekent dat het 
instructie‐instrument in beginsel alleen ingezet kan worden voordat een besluit is genomen.251 Uit 
het voorgaande volgt dat in de Omgevingswet belangrijke sturingsinstrumenten voor het Rijk en 
provincie zoals we die nu onder de Wro kennen, zoals de proactieve en reactieve aanwijzing, 
grotendeels gehandhaafd blijven. Daarnaast wordt de rol van het toezichtsinstrumentarium, 
indeplaatsstelling en vernietiging, vergroot. Fundamenteel verandert er in het interbestuurlijk 
toezicht rond het omgevingsplan weinig, wel worden de regelingen op een aantal punten wat 
gewijzigd.252 
  	
                                                            
251 Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 437‐438 (MvT). 
252 Dat neemt niet weg dat er bijzondere toezichtsbepalingen zijn opgenomen in het wetsvoorstel voor de Omgevingswet . Zo is in art. 2.37 
lid 2 Omgevingswet een (tot bepaalde besluiten geclausuleerde) vernietigingsbevoegdheid voor de Kroon richting het waterschapsbestuur 
opgenomen. De Kroon wil klaarblijkelijk de touwtjes in handen houden. Behalve dat het Rijk doorzettingsmacht wil om zijn belangen te 
beschermen wordt de bevoegdheid niet gemotiveerd (Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 440‐441). Een vernietigingsbevoegdheid in 
een bijzondere wet is bijzonder, nog bijzonderder is dat nu twee organen in bepaalde gevallen bevoegd worden om waterschapsbesluiten 
te vernietigen. Op grond van art. 156 lid 1 Waterschapswet ‐de organieke wet voor het waterschap‐ ligt de ‘reguliere’ vernietigings‐
bevoegdheid namelijk bij GS. Het is verbazend dat de Raad van State in zijn advies hierover niets zegt (Kamerstukken II 2013/14, 33962, 4).  
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6 Conclusies	en	aanbevelingen	
 
6.1 Conclusies	
	
In dit onderzoek staat de volgende vraag centraal: 
Welke ontwikkelingen in de bestuursrechtelijke rechtsbescherming en het interbestuurlijk toezicht 
hebben zich vanaf de Wet op de Ruimtelijke Ordening van 1962 in de ruimtelijke ordening met 
betrekking tot het gemeentelijk bestemmingsplan voorgedaan en wat betekent dit voor de 
toekomstige Omgevingswet?  
Voor het beantwoorden van deze vraag heb ik eerst gekeken naar de bredere ontwikkelingen rond 
de rechtsbescherming en het interbestuurlijk toezicht. Vervolgens heb ik op chronologische wijze de 
ontwikkelingen van de rechtsbescherming  en het interbestuurlijk toezicht rond het bestemmings‐
plan beschreven en geanalyseerd. Uit het onderzoek trek ik de volgende conclusies. 
Het aantal instrumenten voor interbestuurlijk toezicht rond het bestemmingsplan is in de loop van de 
jaren toegenomen, waarbij de nadruk met de Wro is komen te liggen op interventie. 
In de oorspronkelijke WRO in 1965 was er sprake van een getrapt toezicht. Het waren GS die door de 
goedkeuring en eventuele aanwijzingen toezicht hielden op de gemeentelijke bestemmingsplannen. 
Het Rijk kon alleen indirect via GS invloed uitoefenen. Vervolgens heeft in 1985 ook het Rijk, met de 
rechtstreekse ministeriële aanwijzing, zelf een direct werkend instrument gekregen. Algemene 
ontwikkelingen in het interbestuurlijk toezicht, zoals de afschaffing van het kroonberoep en het 
terugdringen van het preventief toezicht, werden bij het bestemmingsplan niet zonder meer 
doorgevoerd. De ontwikkelingen werden steeds gecompenseerd door de invoering van nieuwe 
toezichtsinstrumenten, waaronder de ‘vervangende goedkeuring’ en de reactieve aanwijzing. Wel is 
het preventieve toezicht onder WRO met de Wro verdwenen en is het huidige interbestuurlijk 
toezicht gestoeld op repressieve interventie‐instrumenten, zoals de reactieve aanwijzing. Opvallend 
is dat ‘oude’ toezichtsinstrumenten – zoals de proactieve aanwijzing uit de WRO 1962 – bij de 
wetsvoorstellen voor de Wro en de Omgevingswet zonder meer terugkomen en worden aangevuld 
met nieuwe instrumenten. 
De rechtsbeschermingsprocedures rond het bestemmingsplan zijn in de periode vanaf 1965 versneld, 
het aantal instanties verkleind en is de toetsing versmald. 
In de jaren zestig van de vorige eeuw bestond de mogelijk om in totaal drie keer grieven te uiten 
tegen een bestemmingsplan: bezwaren bij de gemeenteraad, bezwaren bij GS en vervolgens beroep 
bij de Kroon. De procedure bij de Kroon bedroeg gemiddeld drieënhalf jaar. Bij de goedkeuring door 
GS werd het plan vol getoetst op recht‐ en doelmatigheid. Dit gold eveneens voor de Kroon –hoewel 
geen onafhankelijke rechter–, werd het bestemmingsplan wel indringend en vol getoetst. Vanaf 1982 
toetste de Kroon nauwelijks nog ambtshalve, waardoor de positie van de appellant door de uitspraak 
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verslechterde (reformatio in peius) klein was. Ook na de afschaffing van het Kroonberoep in 1994 
bleef de volle toetsing mogelijk bij de goedkeuring, die vervolgens als basis diende voor het beroep 
bij de ABRvS. Deze toetste het besluit op de rechtmatigheid. Tegenwoordig kunnen tegen het 
bestemmingsplan zienswijzen worden ingediend en is er vervolgens beroep mogelijk bij de ABRvS. 
Dit betekent dat alleen bij de ABRvS een toets plaatsvindt door een partij op afstand. Deze 
rechterlijke toets op rechtmatigheid is in de loop van de tijd, met onder meer de relativiteitseis, 
steeds subjectiever van karakter. Dit gegeven gecombineerd met ruimere mogelijkheden voor de 
rechter om gebreken te passeren en het bestuursorgaan om gebreken te herstellen biedt de 
procederende burger weinig aantrekkelijk perspectief. 
Bij de ontwikkelingen in de rechtsbescherming en het interbestuurlijk toezicht speelden 
doelmatigheidsoverwegingen een prominente rol. 
De verschillende wetswijzingen met betrekking tot de rechtsbescherming en het interbestuurlijk 
toezicht zijn ingegeven vanuit de wens om sneller ontwikkelingen te kunnen realiseren. Dit speelde 
ook al rond de wijziging van de WRO in 1985. Dit betekende een nadruk van de wetgever op steeds 
snellere afronding van de rechtsbeschermingsprocedures en het versnellen en vergoten van de 
doorzettingsmacht van de ‘hogere’ overheden. Gelet op feit dat wetswijzigingen elkaar steeds sneller 
opvolgen, lijkt de drang naar sneller nog niet voorbij. De oorspronkelijke WRO is in een periode van 
20 jaar niet gewijzigd. Een periode die nu ondenkbaar lijkt. Ook bij het wetsvoorstel voor de 
Omgevingswet zijn de doelmatigheidsoverwegingen leidend. De ‘winst’ in dit wetsvoorstel vooral 
gezocht in de inhoudelijke integratie van het omgevingsrecht. 
In de loop van de jaren is van de rol van de Staten‐Generaal als hoeder tegen teveel machts‐
concentratie bij de Rijksoverheid weinig over. 
De Staten‐Generaal fungeerden tot de jaren negentig een als een belangrijke factor tegen 
centralistische wetsvoorstellen. De Staten‐Generaal hadden destijds oog voor de positie van de 
decentrale overheden in de WRO en de democratische legitimatie van besluiten. Voorbeelden 
daarvan zijn het succesvolle verzet van het parlement tegen de ontmanteling van het kroonberoep 
bij bestemmingsplannen en de introductie van de rechtstreekse ministeriële aanwijzing in 1985. In 
beide gevallen leidde het verzet tot wezenlijke aanpassingen van de wetsvoorstellen. Vanaf de jaren 
negentig is er in de Staten‐Generaal nauwelijks aandacht voor de rechtsbescherming en de positie 
van de gemeente ten opzicht van de toezichthouders. Eventuele weerstand uit het parlement leidt 
nauwelijks tot aanpassingen van het wetsvoorstel. Nieuwe instrumenten zoals de vervangende 
goedkeuring van de minister –bij de afschaffing van het kroonberoep– en de reactieve aanwijzing 
komen –bij de afschaffing van de goedkeuring– komen ongewijzigd in de wet. 
Door de steeds verdere subjectivering van de rechtsbescherming en een interbestuurlijk toezicht dat 
steeds meer stoelt op repressieve interventie‐instrumenten is er nauwelijks ruimte voor de 
handhaving van objectieve recht. 
Gingen in de jaren zestig het interbestuurlijk toezicht en de rechtsbescherming bij het bestemmings‐
plan hand‐in‐hand bij de goedkeuring en het kroonberoep,  tegenwoordig staan het interbestuurlijk 
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toezicht en de rechtsbescherming volledig los van elkaar. Het interbestuurlijk toezicht richt zich, met 
de positieve toezichtsinstrumenten, vooral op de doorwerking en verwezenlijken van het ‘hogere’ 
beleid. De rechtsbescherming is in toenemende mate gesubjectiveerd. Het voorgaande heeft tot 
gevolg dat de handhaving van het objectieve recht – de rechtmatigheid van het besluit an sich – 
tussen wal en schip is gevallen.  
 
6.2 Aanbevelingen	
 
Naar aanleiding van dit onderzoek heb ik de volgende aanbevelingen die de wetgever mede bij de 
Omgevingswet kan betrekken. 
Geef als wetgever concreet invulling aan de handhaving van het objectieve recht. 
Momenteel is er geen aandacht voor de handhaving van het objectieve recht. Het huidige 
interbestuurlijke toezicht en de ombudsman zijn onvoldoende geschikt om het objectieve recht te 
handhaven. 
Beschouw het bestuursprocesrecht veel meer in samenhang en zorg voor maatwerk als daar goede 
redenen voor zijn. 
Hiermee bedoel ik dat sinds enkele jaren er veel losse instrumenten in het bestuursprocesrecht 
worden geïntroduceerd, terwijl er eigenlijk veel fundamenteler naar de Awb gekeken moet worden. 
Is het besluit bijvoorbeeld nog wel een goede rechtsingang? Daarnaast zijn er enkele bijzondere 
soorten besluiten die verstrekkende gevolgen kunnen hebben. Eén daarvan is het bestemmingsplan. 
Kijk bij de aanpassing van het algemene bestuursprocesrecht wat de gevolgen voor dergelijke 
besluiten zijn. 
Verbeter de onderbouwing van wetsvoorstellen die betrekking hebben op de rechtsbescherming en 
het interbestuurlijk toezicht. 
In de toelichting op de wetsvoorstellen waarin vergaande voorstellen worden gedaan op het gebied 
van de rechtsbescherming en het interbestuurlijk toezicht, zoals de Crisis‐ en herstelwet en Wet 
revitalisering generiek toezicht, wordt de noodzaak van de aanpassingen nauwelijks onderbouwd.253 
Een gedegen analyse van de problematiek – ook al is deze kwalitatief en niet kwantitatief – en van de 
te verwachten effecten vindt niet plaats. Ga bij de Omgevingswet bijvoorbeeld niet uit van het 
handhaven van bestaande instrumenten, maar analyseer de behoefte. Het is aan de Staten‐Generaal 
om hier, in het kader van de parlementaire behandeling, op toe te zien. 
                                                            
253 De Raad van State vraagt in zijn jaarverslag van 2013 aandacht voor de onderbouwing van wetsvoorstellen en stelt dat door de vele 
wetswijzigingen de wet soms het karakter van een wegwerpartikel krijgt. Een citaat (p. 46): “Een belangrijk uitgangspunt bij de 
totstandkoming van wetgeving is dat de regering terughoudend moet omgaan met het creëren van nieuwe regels en bevoegdheden. Het 
heeft alleen zin om een nieuwe regel te introduceren als vaststaat dat de bestaande regeling een leemte of een gebrek vertoont. Toch 
komt het geregeld voor dat de regering nieuwe bevoegdheden introduceert, zonder dat zij aannemelijk heeft gemaakt dat bestaande 
bevoegdheden niet volstaan om de gestelde problemen aan te pakken. Voorbeelden uit het recente verleden zijn diverse voorstellen op 
het gebied van het omgevingsrecht en de versnellingsinstrumenten in het bestuursprocesrecht, die in de praktijk nauwelijks worden 
toegepast” (Zie Raad van State 2014, p. 43 en 46). 
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Schrijf ‘oude’ instrumenten als goedkeuring en administratief beroep niet zonder meer af, maar 
gebruik de goede eigenschappen om ze mogelijk in een andere vorm te revitaliseren.  
Het administratief beroep biedt bijvoorbeeld meer mogelijkheden dan de huidige bezwaarprocedure. 
Het administratief beroep is toch een volledige heroverweging van een op afstand geplaatst 
bestuursorgaan. Zo is de huidige bezwaarschriftenprocedure is, deels door de inrichting ervan met 
buitenstaanders in de adviescommissie, deels ook omdat die procedure het voorportaal is van de 
bestuursrechter, gejuridiseerd en minder dan door de wetgever beoogd verlengde besluitvorming. 
De goedkeuring van het bestemmingsplan had een belangrijke filterende en verbindende werking. 
Door de bestuurlijke beoordeling van de rechtmatigheid en de doelmatigheid konden onvolkomen‐
heden in het besluit worden gecorrigeerd, kregen appellanten de mogelijkheid om op een 
laagdrempelige wijzen hun grieven voor te leggen en kreeg de ABRvS een dossier met een 
bestuurlijke heroverweging.  
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